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NOTA PRELIMINAR DE CARACTER METODOLOGICO.
Dado el contenido de la présente tesis, parece obligado, y 
mas en nuestro pais, dar una explicacion por mas sornera que sea so—  
bre el caracter interdisciplinar que en la misma puede observarse.
La finalidad ultima y clara del estudio realizado hay, sin 
duda, que buscarla, en el intento de conseguir una mayor racionalidad 
en el gasto publico a traves de un mas claro conocimiento y de una - 
mejor realizaciôn del presupuesto de gastos y de su control.
Buscando esta mayor racionalidad del gasto y este mejor C£ 
nocimiento del presupuesto es évidente que se podian seguir diverses 
caminos, todos ellos metodologicamente correctos, y cada uno directa 
y tôtaimente incardinado en alguna disciplina acadimica concreta.
Hubiera podido realizarse el estudio desde una perspective, 
teôrica y metodolôgica pura, llevandolo al camino estricto del dere- 
cho financière. Tan claro como que este era posible,lo era tambien - 
que la vision del tema que se hubiera podido dar, habria side enomæ 
mente particularista y unidireccional.
Un segundo camino igualmente licite e igualmente parcial - 
hubiera side enfocarlo desde el punto de vista de la Ciencia de la Ad 
ministracion.
II
Es cierto que se han tocado temas directajnente relacioiüadoss 
con el Dereoho Administrative, como han side abordados otros enclava— 
dos en el Derecho Financière y por ultimo nos hemos tratado de acer—  
car a algunos cuyo encaje parece mas bien econômico o incluse conta—  
ble. En tbdos ellos, s in embargo, late un hilo conductor unitario»: lai 
racionalidad del gasto, y el mejor conocimiento del presupuesto y su — 
control.
En el fonde nos encontrames con una realidad variable qj.ue — 
en la materia que hemos abordado se résisté a ser incluida con exclu— 
sividad dentro del campe de una sola disciplina. Ya en el pireambulo —  
introductorio al numéro primero de Hacienda Publica Espanolla alla porr 
1970 cuando nace la revista se afirma justificando este mis?nio titulo-- • . 
y este complejo caracter que: "frente a la claridad con la qtae la ac—  
tividad financiera se nos ofrece en los grupos politicos co>ntenapora—  
neos, incluse dirîaraos frente a su abrumadora magnitud, teniemioa otro-- - - 
hecho no menos importante: el de la multiplicidad de lineas; argumentaa , u 
les posibles que pueden conjugarse en su estudio. Termina eista misma-—  -
explicaciôn el prologista senalando que: "La riqueza de perspecîtivas -
del hecho financière no debe llevar nunca a caer en la fâcil t%nta   -
ciôn de reclaunar la exclusividad o la primacia de alguna de suas partii l L 
eu lares facetas. Este exclusivisme equivaldria a matar el pecuUiar y —  - 
vital pluralisme de la actividad financiera y a sembrar una poUémica-.—  - 
estéril entre los diverses cultivadores que deben trabajar en esl cam-t—  - 
po de la Hacienda Publica."
Esta riqueza de la realidad a la que la Hacienda PiîblLica dee e e 
be servir y dentro de la cual tiene su campe de actuaciôn, es lia que-î—  - 
de alguna manera se ha impuesto en el tratamiento del tema que se de-i—  -
Ill
sarrolla en la tesis que hoy se présenta y es la que hace necesaria, 
en alguna medida, esta nota preliminar. Esta misma riqueza es la que 
lleva a Colm a hablar de la Hacienda Publica como ciencia fronteriza.
Por otra parte conviene senalar que, contra lo que pudiera 
pensarse, en una apresurada y rapida vision del problema, este trata 
miento interdisciplinar de los temas que, como se ha dicho, constitu 
ye una caracterîstica de la Hacienda Publica, dificulta en cierta me 
dida el enfoque de esos mismos problemas, cuando ese enfoque préten­
de ser a la vez unitario e integral.
Valgan estas lineas como introducciôn explanatoria del por 
que del tratamiento dado al tema objeto de la tesis y valgan también 
como justificaciôn de la metodologia aplicada. Por lo demas esta cia 
ro que en ningun caso se ha renunciado al tratamiento cientifico en- 
riquecedor de las materias abordadas, como no pod£a ser por menos,ya 
que, en définitiva, las dificultades nunca son excusa para renunciar 
a dicho tratamiento.
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I.- INTRODUCCION
1 Planteamiento del tema
Para todos resultan évidentes las diferencias fondamentales - 
que se deducen para cualquier tipo de institue ion entre una conoepciôn 
liberal mas o menos pura y una conoepciôn socialiste o socialisante de 
la misma. Estas diferencias vienen marcadas por los dos extremos del - 
arco que separan estas dos concepciones. A grandes rasgos podrlamos M  
nadar salvadas todas las distancias y aceptando los peligros de todas-
las generalizaciones como liberal la ideologla del pasado siglo y cœio
socializante la del présente.
En el siglo pasado se cifraba el ideal para el Estado en in- 
terferir lo menos posible en la vida econômica, en hacer en definitive, 
lo menos posible. En el présente, exigimos, casi, un Estado providen—  
cia. La distancia entre estas dos concepciones de la forma o mejor de­
là actuaciôn del Estado no puede ser mas diamet raiment e opuesta.
Este évidente cambio de mentalidad no es algo que se baya —  
producido por generaciôn espontanea, muy al contratlo es un hecho que 
se va produciendo con lentitud en el tiempo, aunque con generalidad en 
el espacio. Este cambio afecta a multitud de instituciones, entre las 
que cabe senalar el presupuesto.
Incluso en la epoca en que el Estado liberal debia hacer lo
menos posible, tenia que formular la previsiôn de los gastos a que -
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tendrfa que haoer frente y la de los ingresos con que iba a oontar para 
atender aquellos gastos. Bn esto consiste esencialmente un presupuesto. 
Esta prevision es por otra parte necesarfa para la realizacion de cual­
quier actividad, y en la prâctica la foxtnulamos en cada memento cuando-
pretendemos actuar. Mas si esa previsiôn es necesaria para una actua--
ciôn eficaz, lo es mueho mâs para aquellas entidades pluralistes que —  
son regidas de forma colegiada. Para la actuaciôn estatal esa previsiôn 
es primordial.
Q^ué entendemos por previsiôn? "La previsiôn, es la determim 
ciôn tan précisa como sea posible de la importancia en cifras de las di 
versas actividades de la empresa para un perlodo dado, teniendo en cuen 
ta la influencia de todos los factores que puedan intervenir" •( 1 )
Esta definiciôn aunque referida a las actividades de la «mpre
sa, es plenamente vâlida para el Estado, que por lo demis y a estos --
efectos no es mis que la primera gran empresa publica del pafs.
En esta idea dq previsiâa es fundamental el perfodo de tiempo 
para el que se formula, del mismo modo es importante que sea minuciosa, 
hasta el punto de que tendra tantas mas posibilidades de validez eu an—  
tos mas factores hayan sido tenidos en cuenta. En ouanto al tiempo,cuan. 
to mis reducido sea el de previsiôn tantas mayores posibilidades de —  
aoierto existiran. Por otra parte operar con espacios de tiempo muy re- 
ducidos obligarla a multiplicar las previsiones. Esto hace que una bue- 
na previsiôn sea la que ccnjuga con la mirima perfecciôn posible el ma­
yor nômero de factores y un prudencial espacio de tiempo;
(l) F. Jonio y G. Plaindoux. Control presupuestario. Sagitarito
S.A. ediciones Barcelona 1.962, pag. 4*
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Esta idea de prevision es la que cano decîamos va incluida en 
la de presupuesto. Aun cuando del concepto de presupuesto nos ocupare—  
mos mas adelante, sirva decir a los efectos de esta introducciôn que de 
bemos entender por tal, toda estimaciôn, previsiôn, o cifrado de los —  
gastos a que debemos hacer frente para llevar a cabo el programa de ac­
tuaciôn que nos hayamos fijado, y como consecuencia los ingresos que de 
bamos obtener para hacer frente a aquellos gastos. Ponanos ya de mani—  
fiesto con esta definiciôn que en los entes publicos deberian ser los - 
gastos necesarios para realizar una actuaciôn, los que marcasen los in— 
gresos a obtener. Esto en la practica no se da, ya que el continue au—  
mento de las obligaciones que el Estado debe atender lleva a una jrôni- 
ca insuficiencia de los ingresos. Consecuencia obligada de esta situa—  
ciôn, es que los ingresos marcan el techo hasta el que los gastos pue—  
den llegar.
En el parrafo anterior hemos senalado ya uno de los problemas 
bâsicos que ha debido enfrentar la sociedad modema: el continue creci- 
miento de las obligaciones a cargo del Estado. Esto ha supuesto el cre— 
cimiento del gasto publico. Pero este crecimiento considerable ya en —  
termines absolûtes, se ha visto acrecentado por la depreciaciôn del sijg 
no monetario, lo cual ha sido un motive mas para el aumento en termines 
absolûtes de ese gasto.
Naturalmente esos continues incrementos de gastos han sido, - 
unidos al cambio de mentalidad antes senalad.0 un revulsive para las têjç 
nicas que rigen el presupuesto.
En principle bastaba un presupuesto minime. Después ese presu 
puesto fue incrementândose, pero siempre dentro de las mismas coordena- 
das. En este tipo de presupuesto lo unico que interesa es el control -
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del gasto, y ademas un control de legalidad unicamente. En efecto el —  
control y la forma mas idônea de realizarlo marcan la técnica presupues 
tarda clâsica.
"El Estado -senala el profesor Puentes Quintana- sabe aquello 
que debe hacer-esto es: lo menos posible, segun le mandan los princi—  
pios econômicos del presupuesto- y como hacerlo -con la maxima sobrie—  
dad de medios-, ouest ion en todo caso poco importante, pues si lo que - 
tiene que hacerse es poco, escasa relevancia tendra el problema de los
cost es de lo que en si debe ser reducido. El problema residirâ mas --
bien en hacer eso poco que debe hanerse con la maxima integridad y cla­
ridad.. T para forzar esas virtudes -ser honrado y parecerlo- esté dis—  
puesta la ascética presupuestaria clâsica del control" (2).
Â medida que la técnica administrativa general fué p<erfeccio- 
nandose, fué cada vez resultando mas évidente, que si el control de le­
galidad del gasto era necesario, no era, sin embargo, en modo alguno su 
ficiente. Cada vez en mayor medida se exige el gasto publico eficacia y 
lo que quizas es mas importante, olvidado el axioma de que el Estado da 
beria reducir su actividad al minime posible, se empieza a solicitar - 
prâcticamente lo contrario. El Estado no puede mostrarse neutral ante — 
la coyuntura. En définitive, el presupuesto debe servir a los fines de 
la estabilidad y sobre todo del desarrollo econômico. Servir los fines 
dichos y poder ccxnprobar que se gasta con eficacia son las causas inme— 
diatas de lo que podriamos llamar revoluciôn presupuestaria.
Cada realizaciôn humana, o cada técnica al servicio de la ac— 
tividad humana, y esto es especialmente valido en el campo de la admi—
(2) P. Quintana. Introducciôn a Charles Schultze. Polit ica y 
Economia del Gasto Publico. P. N. M. y T. Madrid 1971 - 
pag. 30.
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nistracion, nace y obedece a séries principios. Son los principios gne-r 
rigen el pensamiento del m(xnento en que la actividad se realiza. El cam 
po presupuestario no podia ser una excepcion. En efecto no lo era. Tam­
bién en este campo rigen unos principios, mâs adelante los examinaremos 
con algun détails, que son los que marcan el cauce dentro del cual se - 
mueve la instituciôn presupuestaria.
Esos principios condicionan toda actuaciôn, porque son de he­
cho aceptados sin discusiôn de una forma que hqy, en que todo es eues—  
tionado, résulta dificil de comprender. Eran de hecho profesados por - 
'todos los sujetos que participaban en el proceso presupuestario: los po 
liticos, que protagonizaban la elaboracion del presupuesto; la Câmara - 
Législative, que decidfa su contenido; el publico, en fin, que pagaba y 
disfrutaba los bienes y servicios producidos por el Estado" (3).
El évidents cambio de mentalidad, que ha supuesto la adopcion 
de nuevas formulas presupuestarias, ha supuesto también el que los prin 
cipios que podriamos llamar clasicos, sean cuestionados. Pero ciertamen 
te los principios clasicos son clasificables en varies grupos y alguno 
de ellos parecen seguir teniendo vigencia en las nuevas técnicas presu­
puestarias. En efecto si ya de alguna forma se ha adelantado que el he— 
cho de que el Estad.o realice la mener actividad posible como meta ideal, 
no puede ser sostenido en el memento présente, no es menos cierto que - 
otros principios como el de unidad de caja o el de universalidad, son - 
de alguna forma difundidos y aplicados también en la actualidad, al me­
nos a nivel de principle. Asi las cosas, no pueden dejar de plantearse
(3) Puentes Quintana. Introducciôn a Charles Schultze. PoH 
tica y Economia del Gasto Publico. P.M.M. y T. Madrid - 
1.971 pag. 23-
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la sigttiente pregimta: C^ual es la vigencia actual de los principios pre 
supuestarios clasicos? o dicho de otra forma, q^ue principios de entre - 
los que rigieron el presupuesto clasico, pueden y deben seguirse mante—  
niendo en las nuevas técnicas presupuestarias?.
En ocasiones se ha llegado a cuestionar, incluse, la propia — 
ezistencia del presupuesto. Naturalmente creemos que esto es posible se­
gun el concepto que de lo que debamos entender por presupuesto se mant^ 
ga. En todo caso esta sera la primera cuestion a resolver, porque de he­
cho si la instituciôn presupuestaria puede con objetividad y fundamento - 
ser cuestionada, incluso debe ser arrumbada, no mereceria el esfuerzo el 
estudio de su perfeccionamiento, bastando con conocer su andadura histô- 
rica.
De otra parte el control se exige para que el ciudadano llegue 
a la conclusiôn de que lo presupuestado, ha sido gastado correctamente. 
Este interés viene exigido por una doble causa: de parte porque el - 
dinero que el Estado gasta, le ha sido detraido con anterioridad a ese - 
mismo ciudadano a través de los impuestos. Ademas y en no menor medida - 
porque el gestor del gasto publico, no es sino el encargado por la corau- 
nidad de realizar funciones de gerente de la misma y por tanto debe ren- 
dirle cuentas de la forma en que se ha desenvuelto en la gestiôn que rea
liza.
Esto nos conduce naturalmente a la importancia que el presupu­
esto tradicional concede al control, hasta llegar a hacer valida la afir 
maciôn de que el presupuesto clâsico es un presupuesto cuyo eje gira en 
tomo al control (4). Este control, por otra parte, se circunscribe, casi
(4) Puentes Quintana. Introducciôn a Charles Schultza 
P.P.B.S. citado.
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ezclusivamente, al de legalidad, de tal forma que lo mas importante, ca^  
si dirîamos lo unico importante es oomprobar que el gasto realizado es- 
taba presupuestado y que en su contraccion y realizaciôn se ha respeta- 
do el procedimiento legal previsto. En efecto "el control tiene, en piû 
mer lugar, una finalidad politica: oomprobar la aplicaciôn de la deci—  
siôn del Parlement o en materia presupuestaria, impidiendo que el poder 
ejecutivo rebase los créditos concedidos o no perciba todos los ingre—  
SOS aprobados. Se ha de vigilar, sobre todo, a los que comprometen los- 
gastos, a los que perciben los ingresos y a los que manejan los fondos- 
piîblicos" (3).
Del mismo modo que respecte al presupuesto y en definitive - 
que respecte a todas las instituciones, la crisis actual se ha eitendi- 
do al control. De este se exige mucho mas que limitarse a oomprobar la- 
legalidad y al mismo tiempo pueden parecer excesivas algunas de las me- 
ticulosidades en que el control de legalidad ha caido.
Presupuesto y control, pués, estan sometidos a revisiôn. Su - 
reorientaciôn parece necesaria, pero en muchos aspectos no nos aparece - 
claro el sentidp en que tal reorientaciôn pueda llevarse a buen fin.
(3) Duverger Maurice. Hda. Publica 1.968, pag. 277»
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2.- Delimitaciôn de la materia a estudiar.
En el punto anterior he eshozado una serie de ideas genera—  
les que de alguna manera definen y al mismo tiempo van a justificar es 
te trabajo.
La importancia de los concept os tratados no necesita mayor - 
explanaciôn, La vida modema es compleja. La Administraciôn actual es - 
victima de esa complejidad. Ya en otro trabajo he senalado citando al - 
profesor Garcia de Enterria (6) que "en lugar de cantar esteticamente - 
la nostalgia vital de la vieja vida sencilla, aprestémonos a enfrentar- 
nos con lucidez con nuestro ineludible destino, que es el de una vida - 
hecha posible por organizaciones abstractas y multiples, imponiendo a - 
estos meignos y sutiles apeuratos la eficacia y el contenido êtico preci- 
sos para que esa vida pueda ser, en efecto, personal y plenaria". Pues - 
bien, debemos hacemos a la idea y debemos saber que esas organizacio—  
nés van a gastar nuestro dinero, la forma en que lo gasten no puede ser 
nos indiferente y por otra parte de la eficacia con que actuen seremos 
nosotros los primeros beneficiarios o las primeras victimas. La Admini^  
traciôn, obvio es decirlo, esta al servicio de la sociedad y al servi—  
cio de esa misma sociedad estân las instituciones que hacen posible la 
actuaciôn de la Administraciôn, sin embargo, lo que tampoco ofrece du—  
das es la accxnodaciôn de esas instituciones a la realidad y sobre todo- 
a la mentalidad imperante en cada manento. Ciertamente no se conciben - 
como identicas las funciones a cumplir por la Administraciôn, cuando la 
mentalidad imperante es el mercantilisme, que cuando se acepta como bujs 
no el liberal "dejar hacer, dejar pasar", que cuando desearaos un Estado
(6) Garcia de Enterria. La Administraciôn espanola. Aliemza 
Editorial. Madrid 1.972, pag. 113.
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providencia. Ante seme jantes diferencias en la conceptnacion j en la prjo 
pia filosofia social, es évidente que se van a producir efectos muy dife 
rentes •
A nivel de presupuesto esto que acabamos de senalar se pone —  
bien de manifiesto al examinar los principios que lo rigen. Taies princd 
pios varian de un moment o a otro, y en ocasiones, no solamente es que se 
produzca su variaciôn, sino incluso su total modificaciôn, o su sustitu- 
ciôn por la tesis contraria.
De igual modo en el control se producen nuevas exigencias, en- 
este caso ademas de como lôgica consecuencia del cambio de la mentalidad 
opérante al que me estoy refiriendo, como contrapartida también del cam­
bio presupuestario, pues presupuesto y control, parece innecesario decir 
lo, van intimamente unidos y no pueden ser controlados del mismo modo - 
presupuestos cuya elaboracion y ejecucion son tôtaimente diferentes.
No podemos olvidar que jamas la organizacion se resolverâ en - 
esquemas abstractos que puedan servir para cualquier funcion en cualquier 
circunstancia, antes al contrario cada funcion diferente, o con plantea- 
mientos distintos, exige una organizacion peculiar. Esto es lo que en de 
finitiva ha pasado en la instituciôn presupuestaria y en el control. Los 
planteamientos y las exigencias de hoy no cuauiran con los de ayer, como - 
los de manana no cuadrarân con los de hoy. Pretender aherrojar una ins- 
titucion es igual que pretender ponerle grilletes al tiempo, o muros al- 
mar. Servirén, quizâ, durante algun tiempo, o nos haremos la ilusion de­
que sirven, pero desbordados al fin deberemos comprender nuestro fracaso 
si lo intentamos.
Partiendo de esta base, trataremos de ver que es y como ha sido
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tratado el presupuesto. Que principios y que mentalidad han dirigido su- 
marcha en el ayer, me atreveria a decir que aun en el hoy. No se debe ol 
vidar que eO. el memento presente siguen siendo validos muchos de esos —  
principios,y que en parte por necesidad y en parte por la inercia que d£ 
mina en todas las instituciones, aun se élabora, aprueba, ejecuta y con­
trôla el presupuesto mas de acuerdo con aquellos principios que siguien- 
do los de las que deberlamos llamar nuevas corrientes, a pesar de que %  
tas sean las que priven a nivel teorico entre los estudiosos en la mate­
ria.
Pero si el ayer no debe condicionamos el hoy, debemps tambien 
estudiar como se desenvuelven presupuesto y control en el momento presen 
te. Es posible que haya que escarbar debajo de la hojarasca que recubre- 
ciertos pomposos nombres. En la busqueda de soluciones a veces nos deja- 
mos deslumbrar por el brillo del oropel y aceptamos como soluciones, pro 
puestas que, en el mejor de los casos, estân aun en vias de experimenta- 
cion. Eso, naturalmente, sin contar con la prestidigitacion que determi- 
nadas palabras ejercen sobre determinados hombres, a los cuales se podia 
calificar como sofistas, dando a esta palabra unicamente su significaciôn 
primigenia. Es como si tambien en el orden de las instituciones se trata
se de vendemos una seguridad y una paz que resultan tanto mas necesa-
rias cuanto menos a nuestro alcance aparecen. Quiza, en el fondo, solo - 
se trata de lo que ya Ortega y Gasset senalaba como aceleraciôn de la —  
historla y cuya mas inmediata consecuencia es el desbordamiento de las - 
generaciones.
Pero a riesgo de equivocaciones, es precise, y es el segundo - 
motive de estudio, conocer por que caminos evolucionan presupuesto y con 
trol. Debemos saber que principios y técnicas mueven hoy estas institu—  
ciones. Tecnicas como el presupuesto por programas que hasta fechas bien
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recientes (al menos en nuestro pais) existian, tan solo, a nivel de es*^  
dios teôricos, estân hoy siendo llevadas a la prâctica. Esto, naturalmen 
te puede dejar definitivamente desplazado el presupuesto clâsico, y esto 
debe ser motivo de examen.
Pero, si el hoy no debe ser condicionado por el ayer, el no de 
be a su vez condicionar el manana. Q^uê sucederâ con presupuesto y con—  
trol?. Trataremos también de senalarlo, pero esto se harâ brevemente, por 
que en realidad si dificil es conocer los hilos que mueven el présente, -
muchos mâs dificil es senalar el future. Incluso, para ser exactes, mas­
que el estudio de como serân estas instituciones, trataremos de plant ear 
nos el como deberian ser, para lograr la mayor eficacia posible, que, —  
eso si, debe ser exigida con carâcter general en la actualidad.
AsI pues y para el cumplimiento de los objetivos que acabamos- 
de senalar, hemos dividido el trabajo en cuatro capitules diferentes.
En el capitule primero trataremos de dar una vision del presu­
puesto de gastos del Estado. Abordaremos su concepto y los principios - 
que lo rigen, la preparaciôn y ejecuciôn de dicho presupuesto y los efe£ 
tes jurldicos que sobre los gastos producen la inclusiôn o no de las —  
obligaciones en el documente presupuestario.
En el capitule segundo trataremos de estudiar el control de ±±
cho presupuesto de gastos. Su concepto, su naturaleza, sus diferentes d±
visiones. Nos detendremos con mayor cuidado en el control de legalidad, - 
porque hoy es, sin duda, el de mâs importancia cuantitativa y cualitati- 
va y trataremos de senalar los efectos jurldicos sobre el acto adminis—  
trativo de disposiciôn de fondos de dicho control de legalidad. Por fin, 
como no podlamos dejar de hacer, se harâ una referencia a la contabilidad
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pero solo en cuanto instrumento de control.
En el capitulo tercero nos plantearemos la crisis del presupues^  
to tradicional que ha sido estudiado en el primero, asi como las diferen­
tes salidas que han tratado de encontrarse para esa crisis presupuestaria. 
Se estudiaran fundament aiment e las dos tecnicas que mas predicament o tie- 
nen en la hora presente: el presupuesto por programa y el presupuesto en 
base cero.
En el capitulo cuarto finalmente nos plantearemos esa misma si- 
tuacion de crisis pero ahora respecto del control y trataremos de encon—  
trar las exigencias que a dicho control deben plantearsele hoy en el dia 
y finalmente las soluciones posibles habida cuenta de dichas exigencias.
Naturalmente y lo repetimos una vez mas el estudio se circuns—  
cribe al presupuesto de gastos del Estado y al control, por tanto, de di­
cho presupuesto. Incluso diremos mas, se hace a lo largo y ancho del mis­
mo una referencia mas detallada y concreta al control intemo de dichos - 
gastos, si bien como no podia ser por menos en un estudio completo, se —  
trata de conocer, tambien, el control extemo, tanto el Parlamentario co­
mo el del Tribunal de Cuentas.
C A P I T U L O  19
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CAPITüLO 1«
EL PRESÜP0E5T0 CLASICO DE GASTOS DEL ESTADO.
1.- CONCEPTO DE PRESUPÜESTO.
El presupuesto es el instromento financiero de control de la - 
politica econ&nica del ejecutivo por parte del legislative. Pero el pre- 
su.pu.esto es ademas mucho mas que eso. Histôricamente puede que sea acep— 
table sin mas esta idea 7 puede que ademas exprese todo le que el presu­
puesto era 7 significaba. Hoy, s in embargo, el presupuesto es ademas de 
un instrumente para el control del ejecutivo un plan de actuaciôn para - 
un période de tiempo. Segun su concepciôn mas eztendida el presupuesto - 
contiens la prevision de ingresos y gastos para un période anual.
Una definiciôn ya clasica nos indica que el presupuesto es "la 
expresion centable del plan economics de la Hacienda para un période de - 
tiempo determinado" (?).
Neumark le define como "el resumen sistemâtico, confeccionado- 
en périodes regulares, de las previsiones, en principle obligatorias, de 
les gastos proyectados y de las estimaciones de les ingresos previstos -
(7) Naharro Mora, J.M. Lecciones de Hacienda Publica. Madrid 
1.961 pâg. 236. Fuentes Quintana. E. Hacienda Publica.- 
Introducciôn, Presupuesto y efectos econômicos de ingr^  
SOS y gastos publiées, Madrid 1.971, pag. 145.
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para cabrir dichos gastos**.(8) Definiciôn, que a pesar de su caracter de£ 
criptivo, o tal vez por el, nos da una idea exacta de lo que hemos de en- 
tender por presupuesto.
Para Duverger **caracter financiero, equilibrio, amaJida-d, ta­
les son los element os fundamentales que caracterizan el presupuesto clas^ 
CO** (9). Esta misma idea se encuentra en Brochier y Tabatoni, para quie—  
nes **la elaboracion de una politica financiera supone, despues de un deta 
llado examen de las incidencias de los ingresos y de los gastos publicos, 
un analisis global del impact0 de las actividades financieras del Estado. 
Para ello disponemos de un instrumente adecuado y, al mismo tiempo, tradâ 
cional; la cuenta presupuestaria** (10).
Si queremos un concepto mas rigurosamente jurîdico del presu*--
puesto,que ponga su ônfasis mas en este concepto que en el puramente fi—  
nanciero o en el econômico, debemos de resaltar como senala Rodriguez Ba- 
reijo las diferencias que la citada instituciôn presupuestaria plantea pa
(8) Neumarck, P.-Teoria y politica de la têcnica presupuesta—  
ria'* en Gerlofl y Heuraark, Tratado de Pinanzas. Buenos - 
Aires, pag. 277.
(9) Duverger, M. obra cit. pag. 178. Para este autor **el presu 
puesto tiene que ser anual como los presupuestos particule 
res y de las empresas privadas. Pinalmente, y sobre todo, - 
el presupuesto debe estar en equilibrio, es decir, que in­
gresos y gastos deben compensarse exactamente. Caracter fd 
nanciero, equilibrio^  anualidad, taies son los elementos - 
fundamentales que caracterizan el presupuesto clasico'*.
(10) Brochier H. y Tabatoni P. Economie financiera. Barcelona - 
1960 pag. 362.
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,ra ingresos y para gastos publicos. En este sentido podriamos définir - 
el presupuesto como"el acto legislative mediants el cual se autorisa el 
montante maximo de los gastos que el Gobiemo puede realizar durante un 
periods de tiempo determinado en las atenciones que detalladamente se - 
especifican y se preven los ingresos necesarios para cubrirlos" ( 11 ).
De cuanto llevamos senalado podemos ya poner de manifiesto la 
existencia de uns caracteristicas générales que configuran la institu—  
cion presupuestaria. En primer lugar, en efecto, el presupuesto es una- 
prevision. Es una prevision temporal. Es una prevision temporal que res 
pecto a los gastos tiene caracter de limitacion y respects a los ingre­
sos de mera estimacion.Finalmente "es una manifestas ion del control ju- 
ridico-politico" del legislative sobre el ejecutivo(l2) y adopta la for 
ma de ley.
Debemos tener en cuenta parafraseando cuanto acabamos de se^ 
lar como "el compromise entre finanzas- lo que puede hacerse- y politi­
sa- lo que quiere hacerse- daba origen al presupuesto. El presupuesto - 
aparecia como un documents que expresaba el coste minime de realizar —
(11) Rodriguez Bereijo A. El Presupuesto del Estado. Tecnos. - 
Madrid 1970. pag. 19.
(12) Rodriguez Bereijo A. ob. cit. pag. 20, para este autor el 
presupuesto es "un acto legislative, una ley que da efica 
cia y valor juridico a los estados de prevision de ingre­
sos y gastos. No cabe por tante, admitir la distinciôn ^  
tre Presupuesto y la Ley de aprobaciôn del mismo"...
"Es un acto de autorizaciôn de gasto, en cuanto limita ju 
ridicamente la ejecuciôn del gasto publics en un triple - 
sentido: cuantitativo, temporal y cualitativo.
Es una mera estimaciôn contable o calculs de los 
ingresos publicos.
Es una manifestaciôn del control juridico-poli-
/...
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las actividades elegidas por la politics y que estàblecia los principios 
por los que deberîan regirse las unidades administrativas del Estado res 
pecto de la adquisicion de los medios personales y materiales necesarios 
para desempanar esas actividades elegidas por la polltica". (13).
Una eiclaracion conviens efectuar. Hemos senalado que entende—  
mos el presupuesto como una prevision, pero es lo cierto que en ocasio—  
nes se utiliza tambiln dicha palabra para referimos al elaborado con —  
posterioridad a la realizacion de ingresos y gastos. Para estos supues—  
tos, sin embargo, parses mas adecuado utilizer el concepto de cuentas.
Como hemos senalado la prevision que entrana el presupuesto se 
refiere tanto a ingresos como a gastos. Pero no afecta en igual manera a 
ambos termines la prevision presupuestaria. En este sentido y desde un - 
punto de vista estrictamente juridico cabe senalar un diferente matiz s^  
gun nos refiramos a los ingresos o a los gastos. Respecto a los ingresos 
publicos el Presupuesto es solsimente un acto de mera prevision o calcule 
pero sin efectos limitatives en cuanto al montante de los mismos. Respe£ 
to a los gastos el presupuesto tiene unos efectos limitatives bien dife­
rentes en un triple sentido como senala Rodriguez Bereijo: "Autorizar a 
la Administraciôn a realizar el gasto publico, limitar las cantidades a 
gastar. hasta la cifra consignada en el presupuesto y fijar el empleo o -
./ (l2)tico del Poder Legislative sobre el Ejecutivo, como cor_o 
lario del sometimiento de la actividad financiera del —  
Estado al imperio de la ley, propio de todo Estado de De 
recho, y como expresiôn de la teorla de la separaciôn de 
los poderes".
(l3)Fuentes Quintana E. Introducciôn a Charles Schultze. - 
I.E.P. Madrid 1.971 pâg. 38 y 39«
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destino que haya de darse a los crédites aprobados en el presupuesto(l4)*
Idea, tambiln, incluida en la definiciôn o derivada del mismo - 
concepto de presupuesto es la de equilibrio. Equilibrio entre los ingre—  
SOS y los gastos. Naturalmente desde un punto de vista meramente contable 
el equilibrio existe siempre. Ello no impide que se produzcan superavits- 
0 déficits al llevar a la realidad la previsiôn que supone el presupuesto.
El hecho de que el presupuesto se realice para un periodo de —  
tiempo determinado, introduce la idea de la periodicidad y de la repeti—  
ciôn, pues agotado el tiempo de duraciôn de un presupuesto, se procédé a 
confeccionar otro distinto.
Puesto que el presupuesto se expresa a través de ingresos y gas 
tos, podemos decir que se expresa en lenguaje contable. Es, en efecto un 
plan, pero concebido con el detalle necesario por partidas para ser opeza 
tivo. Por ultimo como senala el profesor Puentes Quintana (15) el presu—  
puesto es una previsiôn normative. Si fuera simplements un plan de actua­
ciôn, podria ser alterado en virtud de determinadas circunstancias o como 
todo plan séria un "desideratum" pero sin una excesiva fuerza obligatoria. 
Si fuera simplemente una previsiôn estariamos también de algun modo sena- 
lando una opiniôn sobre la tendencia del comportamiento futuro del ente - 
al que se refiera el presupuesto. Esa previsiôn, ese plan es compulsive,-
(14) Rodriguez Bereijo, Alvaro. El presupuesto del Estado.Tecnos. 
Madrid 1.970, pag. 18.
(15) Puentes Quintana, E. "Hda. Publica". Introducciôn, presu—  
puesto y efectos econômicos de ingresos y gastos Publicos." 
Pacultad de CC.EE. Madrid 1.971 pag. 145 7 siguientes.
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$8 decir la Administraciôn que lo realiza se ve obligada a cumplirlo. Es­
ta obligatoriedad es como antes senalaba mucho mas clara y especffica pa­
ra los gastos publicos.
Teniendo en cuenta todas estas notas, la Ley General Presupues­
taria senala en su art. 48 que "los presupuestos Générales del Estado cona 
tituyen la expresiôn cifrada conjunta y sistematica de las obligaciones,- 
que, como maximo, pueden reconocer el Estado y sus organismes autonomes y 
de los derechos que se prevean liquider durante el cerrespondiente ejerci 
cio".
De entre las razones que explican y justifican el presupuesto - 
debemos destacar en primerisimo lugar el aumento de los gastos a realizar 
por los entes publicos y la compléjidad administrâtiva. Cuando las necesj^  
dades a satisfacer son cuantiosas y los orgsinismos que las atienden varia 
dos, se impone conocer las necesidades de esos organismes, maxime cuauido 
no todas esas necesidades van a ser atendidas, ya que en définit iva se —  
van a poder prestar servicios y realizar gastos, solo hasta el limite de - 
los ingresos que se prevea obtener en el mismo perlodo de tiempo al que - 
aquellos se refieran.
Al margen esta razôn fundamental aun puede senalarse el uso que 
en los estados actuales se hace de la instituciôn presupuestaria, para - 
cumplir fines générales de polltica econômica, como puede ser activer una 
economia deprimida, luchar contra el paro o coopérer al desarrollo econô­
mico general (16).
(l6) Para el Profesor Puentes Quintana très son las fundamenta 
les funciones a cumplir por el presupuesto; la diversifica 
ciôn de las actividades publicas, el actuar los gobiemos 
modemos por mandat o del legislative y la obtenciôn de di­
verses finalidades econômicas.
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Ouest ion relevante una vez determinado el concepto de presu­
puesto es, al menos desde un punto de vista juridico, el de la natural  ^
za de esta instituciôn. Ta en el propio concepto que del presupuesto 
mos dado va el que se trata de una norma, que toda la instituciôn presu 
puestaria, tiene un caracter normative. Pero en la doctrina se ha discu 
tido con intensidad y extensamente sobre el caracter formai o material- 
de esta ley presupuestaria. Para Rodriguez Bereijo que ha estudiado el- 
tema, "el problema de la naturaleza juridica del presupuesto es, primer 
dialmente, de derecho positive, y en este piano ha de ser resuelto. La- 
respuesta que haya de darse no puede ser "apriorlstica" o dogmatica, sj^ 
no apoystda en el ordenamiento juridico .de cada pals: como estân distri— 
buidas las competencias en materia presupuestaria entre el Parlement o y 
el Gobiemo; que fuerza juridica se atribuye a la intervenciôn del Par­
lemente en el procedimiento presupuestario; que efectos juridicos se da 
rivan de la Ley de Presupuestos respecte a los ingresos y a los gastos- 
publicos, etc." (iT) T tras detenido estudio de la cuestiôn, llega a la 
conclusion que aqui nos interesa realzar de que en definitive el presu­
puesto no es una ley simplemente en sentido material, o en sentido for­
mai, sine una ley pure y simple, sin adjetivo de ningun tipo que la es­
pecif ique con limitaciones que no le corresponden(18). Por su paurfce Pe- 
rreiro Lapatza llega a idéntica conclusion ya que tras senalar con --
(17) Rodriguez Bereijo A. ob. cit. pag. 44.Esta misma idea de 
no poder desprender el prësupuesto de su entomo en el — 
espacio y en el tiempo se observa en la consideraciôn de 
la Ley de presupuestos como una ley de medios, una ley - 
instrumental que solo tiene sentido incorporada a su pm 
pio entomo politico. Pemandez Ordonez F. Hda. Publica 
n® 50 P^. 7 recogiendo parte del discurso de aprobaciôn 
de la ley de Presupuestos de 1978 en el Senado.
(18) Rodriguez Bereijo A. ob. cit. pâg. I63 y siguientes.
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Rodriguez Bereijo que el problema de la naturaleza juridica de la ley —  
de Presupuestos, debe de ser resuelto en el ambito del ordenamiento ju-- 
ridico positive de cada pais y no de forma dogmatica y aprioristica, s£ 
nala que es: "En base, pues, a nuestro ordenamiento juridico positive,—  
como intentaremos hacer ver la forma en que la normative contenida en —  
el presupuesto se integra en éL resto del ordenamiento para disciplinar —  
ciertas relaciones jurîdicas entre el Estado y otros sujetos de derecho:
La cuestiôn queda asi englobada en un problema mas amplio: el 
problema de los efectos del presupuesto con relaciôn a los gastos y a - 
los ingresos del Estado" (19)«
Llegados a este punto, senalemos para terminar el epigrafe que 
de todo lo expuesto, podemos ya dar una descripciôn del presupuesto, mas 
que una definiciôn. En base a la misma podriamos considerarlo como la —  
norma juridica en la que se expresa c entablements el plan de actuaciôn - 
de un ente publico para un perlodo concrete de tiempo y en la que se ci­
fra el importe maxime de los gastos que en ese tiempo han de realizarse 
y los ingresos con que se va a contar para hacerles frente.
(19) Perreiro Lapatza J.J. Curso de Derecho Financière espanol.
I.E.P.- Madrid 1.975 pâg. 113.
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2.- PRINCIPIOS FONDAMENTALES CLASICOS.
Si algo as ombra en este mundo de incertidumbres en que vivi—  
mos es que hasta tiempos bien recientes, el h ombre sentia como inamovi­
bles una serle de principios que le servian de estimulo y de garantie. 
Hoy por el contrario cuestionados todos los principios, apenas sabemos- 
cual puede ser base de sustentacion para nuestros puntos de vista, so­
bre cualquiera de las instituciones que deben regular nuestra vida. Es­
ta afirmacion es valida también en el campo presupuestario. En efecto,- 
cuando nos acercamos al presupuesto tradicional de hace unos anos o —  
'buando desde la circunstancia actual se leen los tratados clasicos del- 
presupuesto - El Stourm, el Jéze, el primer sentimiento que suscitan es 
una inmensa nostalgia por su mundo claro y sin problemas que les llevaba 
a dar una respuesta simple y unitaria sobre las propiedades del presu—  
puesto y las normas o principios a los que deberia responder su elaboza
ciôn. Una respuesta que combinaba politica, contabilidad, administra--
ciôn y economia en equilibrada proporciôn y que se servia por sus auto- 
res con el conveneimiento de quien suministra una verdad indiscutible, ca 
si con la firmeza de quien define la ortodoxia de un dogma" (20).
iOué nos queda h(%r de tan seguro mundo? Poco o casi nada, no - 
obstante, o tal vez por ello mismo conozcamos este mundo de seguridades 
antes de exponer el nuestro de incertidumbres.
Algo que conviene senalar es la larga vigencia en el tiempo - 
de los que llamamos principios clasicos. Eran indudablemente sencillos-
(20) Fuentes Quintana. E. Introducciôn a Charles Schultze 
I.E.F. Madrid 1.971 pâg. 21.
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y giraban sobre una base aceptada como un dogma: el gasto publico, como 
interferencia que es del Estado, en la que debe ser economia libre del - 
pais, debe reducirse al minimo posible, ya que en todo caso dicha inte^  
ferencia es, en el mas favorable de los pleuiteamientos, un mal necesario.
Conviene senalar, también como indica el profesor Fuentes —  
Quintana, que la larga duraciôn en el tiempo y aun en el espacio de los 
principios clasicos se debe a que aceptados como dogmas no fueron cues­
tionados, y lo que es mas importante, esa aceptaciôn era general e - - 
igualmente valida para politicos, funcionarios y ciudadanos sin excep—  
ciôn. &Por qué? por su sencillez y porque servian perfectamente a la s£ 
ciedad del moment o en el que estuvieron vigentes y eran fiel refie jo de 
su mentalidad.
Estos principios se agruparon en très grandes grupos que muy- 
esquematicamente vamos a continuaciôn a exponer (21 ), pero C^ual es la- 
filosofia que sul^ ace en ellos? Q^ué normas hacen que queden estructuia 
dos estos principios? El presupuesto plantea très problemas: Q^uién ha­
de formarlo? C^ômo ha de llevarse a cabo? y &Por qué?: Es decir, el su- 
jeto, el modo y el fin de la instituciôn presupuestaria. La respuesta a 
la primera cuestiôn nos la dan los que han venido llamandose principios
(21) Podria preguntarse el porqué de exponer una doctrina que 
de algun modo se considéra no actual. El fundament o de - 
esta exposiciôn se encuentra en que "para los paises que 
rigen sus destines econômicos por el sistema de economia 
de mercado no ha surgido aun una ideologia presupuesta—  
ria altemativa, por mas que sean perceptibles defectos- 
sustanciales -denunciados con reiteraciôn- y que afectan 
a esta concepciôn clasica del presupuesto impidiéndola - 
gobemar plenamente los destines presupuestarios de las- 
distintas economias de Occidente". Fuentes Quintana E. - 
Introducciôn, Presupuesto y Efectos Econômicos de Ingre­
sos y Gastos publicos. pâg. 159.
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Ipoliticos del presupuesto. La respuesta a la segunda, los principios —  
contables del mismo. La contestacion a la tercera, sus principios ecoiw 
micos" (22)
a) Principios politicos.
Como senala Naharro Mora (23) corresponde al pueblo a través- 
de sus représentantes formuler y aprobar todo cobro y todo pago, asi co 
mo vigilar la forma en que taies operaciones se han realizado. En defi­
nitive la respuesta de q^uién formula el presupuesto? nos la da el prin 
cipio de competencia. '*Médula de todo derecho presupuestario,-senala W  
zano- (24) se observa, de uno u otro modo, en la mayor parte de los —  
paises".
El Parlemente, pués, es compétente para la aprobaciôn del pre 
supuesto. Es mas, Parlemente y presupuesto estân intimamente unidos, ya 
que en ocasiones se considéra que de alguna forma el nacimiento de los- 
actualea Parlamentos tiene lugar precisamente para aprobar los gastos - 
que los monarcas se veian obligados a efectuar (23).
Por lo demâs esta idea, a pesar de las limitaciones actuales, 
derivadas mâs de la consideraciôn de gastos que no pueden ser evitados, 
que tienen algunas de las partidas de los actuales presupuestos ----
(22) Lozano Iruéste J.M. Crisis del presupuesto tradicional.- 
Guadiana de Publicaciones. Madrid 1.969 pâg. 19-18.
(23) Naharro Mora J.M. ob. cit. pâg. 40.
(24) Lozano Irueste J.M. Crisis del presupuesto tradicional*- 
Guadiana de Publicaciones. Madrid I.969 pâg. 19.
(25) Sobre esta idea nos veremos obligados a volver mâs tarde. 
Senalemos tan solo ahora que esta es, en definitive, la- 
tesis de nuestro gran historiador D. Claudio Sânchez Al- 
bomoz sobre el origen de las Cortes raedievales caste lia 
no-leonesas. -
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(piénsese en los gastos de personal o incluso en los de inversiones que 
correspondan a planes previamente aprobados y por tanto que generan gaa 
tos ya inevitables para el presupuesto), sigue siendo valida y nadie, - 
en efecto, niega a las Cortes Générales la competencia para aprobar el- 
presupuesto y para valorar su posterior ejecucion; El art. 134 de nues­
tra actual Constituciôn consagra el principle al afirmar: "Corresponde- 
al Gobiemo la elaboracion de los Presupuestos Générales del Estado, y- 
a las Cortes Générales, su examen, enmienda y aprobaciôn".
Dentro de la linea expositive que vamos siguiendo, y casi co­
mo consecuencia lôgica del principio de competencia ya enunciado, nos - 
encontramos con el de universalidad o integridad que exige que todos —  
los ingresos y todos los gastos que se van a realizar, se incluyan efe£
tivamente en el presupuesto. Si el Parlsunento va a examinar el presu--
puesto porque a el corresponde aprobar los ingresos y gastos en él con- 
tenidos, lôgico parece que ningun gasto y ningun ingreso se realice - 
stiel respaldo de esa aprobaciôn y por tanto sin haber sido incluido en 
aquel plan de actuaciôn que en definitive es el presupuesto.(Constitu—  
ciôn Art. 134. L.G.P. art. 58).
"Son, no obstante, muchas las excepciones a este principle#En 
primer lugar las empresas publicas son personalidad juridica en las que 
se formula un "presupuesto industrial" independiente del general del Es 
tado, en segundo lugar los "recursos de retomo" ("appopriations in aid) 
que afluyen a las administraciones y de los que estas no dan cuenta al- 
ôrgano législative; en tercero las transaciones dentro de la Administm 
ciôn e spec ialment e aquellas en que el Estado actua como recaudador por- 
cuenta de las C orporaci one s Locales; luego los fondes y cajas automati- 
cas con ingresos propios que rara vez se contabilizan en el presupuesto, 
las prestaciones int eradmini st rat ivas o servicios que determinadas ramas
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,d.e la Administraciôn prestan a otras y que al no contabilizarse ocultan 
los costes reales de los servicios que las prestan: por ultimo, algunos 
tipos de operaciones llamados "extraordinarios" como la venta de acti—  
vos patrimoniales del Estado" (26)«Un largo etc. podria aun sinadirse a- 
esta relaciôn. Curiosamente en los ultimes anos se ha avanzado en el co 
nocimiento por parte del Parlemento de todas las operaciones del sector 
publico, al menos a nivel de informaciôn.
Intimamente relacionada también con la consecuciôn de la uni­
versalidad esta la unidad del presupuesto. No solo todos los ingresos y 
gastos deben estar incluidos en el presupuesto, sino que igualmente de­
be de existir un unico presupuesto. "La norma de la unidad se ha enten- 
dido inadecuadamente muchas veces. Significaba el poder disponer de un- 
cuadro unico de ingresos y pagos que permita una visiôn clara de la po- 
siciôn financiera del grupo politico. En definitive a lo que se aspira- 
con el principio de unidad es a faciliter el control parlamentario y el 
control publico del presupuesto".(2?). En définitive, podria entenderse 
realizado este principio, aun existiendo diferentes presupuestos para - 
los diferentes entes del Sector publico, siempre que estos, a su vez, - 
fueren consolidados y se aprobase, por tanto, un presupuesto final uni­
co y consolidado.
Principio igualmente importante, el de claridad, viene a sig- 
nificar que todas las partidas de ingresos y gastos incluidas en el pm 
supuesto permitan su fâcil identificaciôn, su procedencia, su destino y 
el porqué de su inclusiôn. La obscuridad dificultaria el control y como
(26) Lozano Irueste J.M. ob. cit. pâg. 20
(27) Fuentes Quintana D. Hada Publica cit. pâg. I60.
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iuego hemos de ver es esa posihilidad de control la que justifies, en el 
fonde, la existencia de toda la teoria presupuestaria clasica.
El principio de especialidad nos indica que a cada gasto "ha - 
de dedicarse la suma para ll fijada en presupuesto -a él y no a otros —  
gmalogos y precisamente durante el période de vigencia de éste. Este —  
principio tiene una triple manifestaciôn: cualitativa, cuantitativa y —  
temporal" (28).
De acuerdo con la especialidad cualitativa hemos de gastar pa­
ra cada finalidad solo lo previsto para ella. Segun la cuantitativa hemos 
de gastar solo hasta la cantidad presupuestada en cada concepto y por la 
temporal, debemos solo gastar dentro del période de vigencia del presu—  
puesto.
Transferencias de crédite, suplementos de crédites, crédites - 
extraordinarios, asi como la existencia de planes plurianuales de inver- 
siôn son las excepciones que se presentan al principio de especialidad - 
presupuestaria y a las cuales habremos de referimos con posterioridad.
Ya antes senalemos que el presupuesto se formula para que ten-
ga validez durante un période de tiempo determinado. Pues bién, este --
principio es el de temporalidad. también llamado de anualidad. porque lo 
normal es que el espacio de tiempo para el que se confecciona el presu—  
puesto sea precisamente el de un aho. En realidad "esta norma no quiere- 
decir sino que el presupuesto tendra caracter periôdico, es decir, se yo 
tara para régir durante un lapse de tiempo determinado. Ello permite de 
una parte, un control mas estricto de su ejecuciôn por los ôrganos legi£
(28) Lozano J.M. ob. citad. pâg. 25 y 26.
-34-
tlativos, ya que se convierte en un habite el aprobar en mementos deter-
minados tanto el presupuesto oono los resultados del ejercicio presu--
puestario. El caracter anual, en general, de esta obligaciôn responds - 
al hecho de que un période mas largo implicaria dificultades de prévi­
sion y uno mas corto, ademas de obliger al Par lamente a pronunciarse —
con demasiada frecuencia, entranaria problemas en cuanto a la confec--
ciôn de las partidas" (29). En nuestro pais la antigua ley de Adminis—  
traoiôn y contabilidad de 1 de julio de 1.911 preveia un presupuesto —  
anual. Mas tarde ftié modificada dicha ley para establecer el presupues­
to bianual, para volver con posterioridad al caracter anual. Hoy la Ley 
General Presupuestaria (en adelante L.G.P.) en su art. 49 establece que: 
"el ejercicio presupuestario coincidira con el aho natural" y en el art. 
14 de la propia ley se senala que "la administraciôn de la Hacienda Pu­
blica esta sometida al regimen de presupuesto anual aprobado por las —  
Cortes".
El principio de publicidad exige la ejecuciôn publica del pre 
supuesto y su trasparencia, de forma que tanto de la formaciôn como de­
là ejecuciôn del mismo tenga el publico cumplida noticia(30). No podemos 
olvidar que los encargados de ejecutar el presupuesto estân administran 
do fondos que no les pertenecen, fondos detraidos a través del impuesto 
a los ciudadanos y que por tanto estos deben estar lôgicamente interesa 
dos en la forma en que esa administraciôn es efectuada (31)•
(29) Lozano J.M. ob. citada pâg. 25 y 26.
(30) Neumark, ob. citad. pâg. }19 senala que: "el principio de 
de publicidad del presupuesto exige que las diversas fa- 
ses de su ejecuciôn se verifiquen en publico de modo que 
todo el mundo tenga posibilidad de formarse idea sobre la 
ahministraciôn financiera.
(31) Lozano J.M. senala incluso que para que este principio - 
se entienda cumplido la publicidad ha de abarcar no solo
/...
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Aun algun sector de la doctrina (32) recoge otros principios - 
que por su evidencia o su escaso valor no son gene raiment e admitidos y - 
por tanto no incluimos como tales en este esquema que hemos pretendido - 
realizar.
b) Principios contables.
Si en la practica no se hubiera arbitrado la forma para hacer- 
realidad los principios politicos que acabamos de enunciar, es évidente- 
que tales principios se hubieran quedado en raeras formulaeiones teoricas. 
Para evitar precisamente este problema surgen los principios contables - 
"que en estricta correspondencia con los principios politicos trataban - 
de materializar su contenido en la practica financiera cotidiana" (33)»- 
De las preguntas que antes senalabamos, podemos decir que los principios 
contables responden a la de como ha de llevarse a cabo el presupuesto.La 
contabilidad publica desarrolla unas réglas que sirven de base para dar 
vida a los principios politicos y con ello administrer correctamente los 
caudales publicos y demostrar ademas que tal administraciôn ha sido co—  
rrecta.
El primero de los principios contables, es el de presupuesto - 
bruto. este principio es la traducciôn al campo contable del principio - 
politico de universalidad. En efecto, la exigencia de un presupuesto en 
el que se incluyan todos los ingresos y gastos publicos sin excepciôn, -
.../ (31) al presupuesto mismo, sino tambiln a la cuenta general
en que se recoge su ejecuciôn (ob. citada pâg. 2?).
(32) En efecto Neumark a quien sigue en esto Lozano, senala
el principio de exactitud y anticipaciôn.
(33) Fuentes Quintana. Introducciôn Charles Schultze. cit.- 
pâg. 29.
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se transforma contablemente en este de presupuesto bruto, segun el oual, 
los ingresos y gastos presupuestarios deben incluirse sin detraccion al­
guna, por su importe integro. Âsi de los ingresos no se deben deducir —  
los posibles gastos ooasionados para recaudar taies ingresos y por su —  
parte los gastos deben contabilizarse por su importe total, sin detraer 
tampoco los posibles ahorros que el Estado pueda obtener.
Por su parte "el principio politico de unidad presupuestaria - 
tiene su version contable en el principio de unidad de caja, que exige - 
que los ingresos y los pagos se centralicen en una dependencia unica, la 
Tesoreria, a la que corresponde la gestion de todos los caudales publi—  
cos" (34). Es indudable la confusion que crearfa la existencia de cajas- 
diferentes para la gestion del mismo presupuesto. Ademas podria darse el 
caso de cajas con saldos contrarios y sin saber exactamente el Estado —  
cual es su situaciôn de Tesoreria real en un mcxnento determinado. Pues - 
bien, éste es, precisamente, el problema que pretende obviarse con el —  
principio de unidad de caja.
El principio politico de especialidad, se convierte en el prm 
cipio contable de especificacion. Los diferentes ingresos y gastos que - 
componen un presupuesto se dividen en diverses conceptos y subconceptos , 
debiendo figurar cada ingreso o cada gasto en el suyo especifico, prohi- 
biendose ademas, en principio, las transferencias entre conceptos. Mas - 
adelante cuando se estudien laa transferencias de crédite veremos las li. 
mitaciones a este principio.
Por ultime el principio de "ejercicio cerrado", garantiza el - 
principio politico de la temporalidad. Un presupuesto nace para un perio
(34) Lozano J.M. ob. cita pag. 30.
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4o de tiempo determinado y pasado ese periodo, el presupuesto ha rauerto. 
Las operaciones de liquidacion del mismo se lie van a cuentas espBciales 
de resultas de ejercicios cerrados. Esto sigue siendo valido en la ac—  
tualidad, a pesar de la ficcion que supone la prorroga del presupuesto- 
a través de la técnica, de la ampliaciôn del periodo presupuestario. Es 
ta ficciôn, en realidad consiste unicamente en considerar vivo a efec—  
tos de liquidacion un presupuesto durante un breve espacio de tiempo, - 
una vez terrainado su periodo normal de vigencia. Pasado ese plazo, las - 
operaciones que aun deban concluirse se hacen ya por el concepto citado 
de resultas.
c) Principios econômicos.
Si los principios contables respondian al como y eran traduc— 
ciôn al campo de la contabilidad de los principios politicos, los prin­
cipios econômicos responden al ipov qué? del presupuesto. En estos prin 
cipios si que podemos entender plasmada toda la., mentalidad de una épo- 
ca: la liberal. Hasta tal punto es asi, que cuando mas adelante hable—  
mos de la crisis actual de los principios presupuestarios lo que en rea 
lidad tendremos que planteamos, sera la crisis concreta de los princi­
pios econômicos.
El primero de estos principios es el de la nivelaciôn del pi£ 
supuesto. Este principio es fundamental en la doctrina clasica. "Dogma- 
de Derecho presupuestario" segun Lozano (35). ’*Principio que algunos —  
han denominado, con razôn, régla de oro de la Hacienda clasica" segun - 
Fuentes Quintana (3ô). Este principio exige en todo caso que los ingre-
(35) Lozano Ob. citada pâg. 31.
(36) Fuentes Quintana. Introducciôn cit. pâg. 24*
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808 pr8eapa88tarlo8 sean soficientes para haoer frente a loe gastos, al 
menos en lo que a ingresos y gastos ordinarios haee referenoia, ya que - 
oomo luego veremos para los gastos extraordinarios, esto es, los que po- 
drfamos oonsiderar derivados de oircunstanoias exeepoionales, o para los 
de inversion, se preve la obtenciôn de ingresos a través de la emisiôn - 
de deuda publica. Ahora bien "el dogma del equilibrio presupuestario —  
tenla cano inevitable secuela una acciôn del Estado paralela a la marcha 
de la econcxnla. En épocas de baja actividad econômica los menores ingre­
sos tributarios fuerzan a una reduceiôn del gasto publico. En épocas de 
auge el presupuesto vera aumentar por el contrario su volumen de gastos- 
e ingresos"(37)*
Esta es. precisamente Una de las quiebras fundamentales del —  
principio ci tado,ya que de hecho obligaba al presupuesto a caminar en la 
misma direcciôn del ciclo econômico, es decir a actuar de multiplicador-
tanto en las depresiones como en los momentos de auge.
Consecuencia del principio expuesto era el de que no se emitie-
ra deuda publies si no era para financier las inversiones autoliouida-
bles.- Es decir, estaba justificada la emisiôn de deuda publica, cuando- 
con los product os obtenidos de las inversiones efectuadas con la oiisiôn 
podlan atenderse los gastos de la devoluciôn del principal y los intere- 
ses de los capitales tornades a préstamo.
Teroer principio econômico de los que rige la vida presupuesta 
ria es el que podriamos llamar de gasto minimo. Este si que puede consi- 
derarse deduciôn pura, simple y lôgica del ideario liberal. El Estado, - 
al igual que oualquier ente con capaoidad de decisiôn debe "dejar hacer.
(37) Perreiro Lapatza J.J. ob. citada pag. 728.
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dejar pasar". La actividad, pués, estatal debe ser la mener posible, por 
que es una actividad improductive (recordemos a Adam Smith) 7 porque es- 
perturbadora de las libres fuersaa de la economia. "asi concebido, el —  
gasto publico es un "mal necesario" 7 que, como tal, debe oontenerse par- 
ra que, siendo como es un mal, sea al menos un mal mener" (38).
Ta que el Estado aunque actue lo menos posible, algo debe de - 
actuar, ya que bay obligaciones que solo él puede atender, como es el oa 
80 de la defensa del pais, debe en esas actuaciones poner en practica el 
principio cuarto: debe mantener la nsutralidad de los impuestos que van- 
a financiar taies obligaciones. "El impuesto debe recaudar tan solo, no- 
tratar de alterar conductas de los partioulares, y para ello deberâ dejar 
a los individuos en la misma situaciôn relative que los encontrô antes - 
del establecimiento del gravamen ("leave them as you find them" qua di—  
ria James Mill)". (39).
(38) Fuentes Quintana. Introducciôn... ob. citada pag. 24.
(39) id. id. pag. 24.
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3.- PREPARACION Y APROBAGION DEL PREgaPOESTO
Esa expresiôn de un plan contable para un periodo determinado 
que hemos seSalado es el presupuesto, atraviesa a lo largo de su vida - 
por una serie de fases. El presupuesto ha de ser preparado, aprobado, - 
ejecutado, y haqde rendirse cuentas de su ejecucion. Pues bién, prepazu 
cion, aprobaciôn, ejecuciôn y rendiciôn de cuentas son las diferentes - 
fases del llamado ciclo presupuestario.
^Cual es la duraciôn de ese ciclo? ciertamente es muy diferea 
te en los distintos paises. Conoretamente en el nuestro y en virtud de- 
lo dispuesto en la L.G.P. puede considerarse tal duraciôn aproximadamen 
te de 3 aSos segun se indica en el ouadro I.
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A1 estudisr la inatituoiôn, presupuestaria, el primer proble­
ms que surge es el de conocer quien tiene competencia para preparar el 
presupuesto del Estado. La palabra competencia podemos entender la aqui 
en un sentido genérioo, o bien de forma especifica. Oenéricamente ha—  
blando, no pareoen existir dadas sobre la atribuciôn al poder ejecuti­
vo de la facultad de preparar el presupuesto (40). Si del piano genexd 
00 en el que nos hemos movido, descendemos al terreno mâs especifico - 
de senalar que ôrgano ccaoreto dentro del Gobiemo es el que debe pre­
parar el presupuesto y al que corresponde por tanto la primacia en es­
te campo, la unanimidad anterior quiebra a nivel teôrico y a nivel prâc 
tioo. A nivel teorico, porque pueden justificarse las mas vari&idas so- 
luciones. A nivel practice porque en el derecho comparado pueden bus—  
carse ejemplos de aplicaciôn de cualquiera de las soluciones que a ni­
vel teorico hubiéramos encontrado.
A nivel estrictamente teôrico la preparaciôn del presupuesto 
es la plasmaciôn en una previsiôn del plan de actuaciôn del Gobiemo - 
para el futuro inmediato. Deben t(xnarse decisiones que van a inoidir - 
sobre los département os ministeriales y van a posibilitarles una acciôn 
mas o menos amplia, segun los recursos de que vayan a disponer. En 
palabra, van a dar un poder al ôrgano que prépara el presupuesto sobre 
los demas ministerios. Pués bién, todas estas razones abogan por la sjo
(40) Ciertamente ni en las épocas histôricas ni recientemente 
se ha dudado de que la facultad reside en el encargeido- 
de realizar la gobemaciôn del pals. También es general 
en el derecho comparado esta atribuciôn genérica de fa—  
cultades. "Evidentemente, la preparaciôn del presupuesto 
es una prerrogativa tradicional del Poder Ejecutivo" di­
ce Guitian de Lucas. "Hoy la iniciativa (se refiere a la 
de preparar el presupuesto) se réserva de modo casi abso 
luto al Gobiemo", dice Bay on Marine.
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^uoiân de enolavar la ofloina presapaestaria en la Presidencia del Go—  
biemo (41 )•
(41) Galtian de Lacas J.M. Sa procedimientos presupaestarios. - 
Elaboraciôny modificaciones y ejecuciôn del Presupaesto**—
Vol* I* Sstadios del Instituto Desarrollo Eoonomioo, Ma--
drid 1.970 53 y 54, senala **Si el presupaesto se con
sidera como el plan de actuaciôn politica del Gobiemo,oi 
frado econôraicamente, no parece quepa dada de que la Ofi—  
cina Central del Presupaesto deba encuadrarse dentro de —  
la Presidencia del Gobiemo, tal y como se hace en les —  
sistemas de régimen presidencialista, cuyo ejemplo mas de# 
tacado pueden ser los Ebtados Unidos de Norteamérica*
Si el presupaesto es también el instrumento econônd 
00 mas importante con que el Gobiemo cuenta para interve­
nir y regular la vida economica, c<mprendiendo eea serle - 
de funoiones econémicas que nosotros hemos senalado, es in 
dudable que el Presupaesto debe encuadrarse dentTo del 61^  
gano de direcciân suprema eoonômica del pals.
Pi uniment e y si el Presupaesto es el instrument o o - 
document o base, en virtud del cual se pueden allegar los - 
recursos para satisfacer las necesidades publican, a tra—  
vis de la caracterizaoion ticnica de gastos, constituye in 
dudablemente nna funcion tîpica de la Administraciôn Pinem 
ciera que debe ser llevada a cabo por el Ministerio respcn 
sable de la Administraciôn Financiera, en suma, el Hinist^ 
rio de Fiaanzas o de Hacienda*
Se ha dicho tambiln que la preparacion del Presu—  
puesto, confiado aü. Ministerio de Hacienda, conduce a ha—  
cer de 11 un segundo Jefe de Gobiemo de tipo financiero* 
Este dualismo en el ejercioio de la antoridad no es ezcesi 
vamente satisfactorio, amin de que puede conducir a probln 
mas”*
Por su parte Fuentes Quintana, senala que es discu- 
tible cual de estas dos tendencias sea la mas aceptable*!^ 
rece clstro que machos aspectos de la decision presupaesta- 
ria -Implicites en el acte de preparacion del presupaesto- 
no deben quedar hoy exclusivamente en manos del Ministerio 
de Hacienda* Hada* Pdblica, ob. oit. pig* 149*
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En nuestro pals, (y en el derecho oomparado no somos una ex—  
cepcion) la preparacion del Presupaesto corresponde al Ministerio de —  
Haoienda, en cuanto enoargado de la polltica finanoiera general (42).
Otro problema de la instituoion presapaestaria es el de la —  
forma misma en que se van a inoluir los ingresos y los gastos, o dicho- 
mas simplemente el de oomo prever los gastos que se van a efeotuar y —  
los ingresos que se van allegar peira cubrirlos.
Bn cuanto a la prevision de los ingresos, no se plantean los - 
problemas que antes senalabamos para los gastos, de ah£ que no haya in- 
oonveniente en aceptar la realizaoion de las previsiones por parte del - 
Ministerio de Haoienda, utilizando tecnicas varias que van desde las mas 
antigoas y elementales previsiones subjetivas, hasta las realizadas con- 
oomplejaa fônmilas eoonométrioas (43).
(42) Este panto de vista de considerar al Ministerio de Hacien 
da hoy oomo enoargado de dioha polltioa es mas diflcil - 
de defender en el piano de la estricta teorla, ya que - 
existe un Ministerio de Econcmia y Comercio, en el que - 
ademas de la eoonomia general del pals, oomo su denomiz^ 
oion deja trasluoir, esta enolavada la D.G. de Polftica 
Finanoiera, parte indudablemente de la polltioa finanoi# 
ra general. Desde el mcxnento que se esoribieron estas —  
llneas hasta el moment o en que fueron meoanografiadas se 
han produoido algunos cambios en la estructura de la Ad- 
ministraoion en nuestro pals y ann tal vez taies cambios 
no sean los dltimos. Hqy esta nota no hubiera tenido ex- 
eesivo sentido toda vez lue los ministerios de que habln 
mos se han fundido en uno solo para formar el de ”Eoono- 
mla. Hacienda y Comeroio”.
(43) Sobre la prévision de ingresos es interesante el Art. de 
Tomos Zubirla en Hda. Pdblica n* $0. "Los impuestos y - 
los modelos eoonométricos".
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Para los gastos, las previsiones son, si oabe, mas ooaplejas 
en el sentido de que han de tenerse en ouenta las obligaciones que po- 
drlamos llamar oonsolidadets, porque neoesariamente han de figurer en - 
el presupaesto por oorresponder a atenoiones incluidas en planes ya —  
aprobados por el Parlamento con anterioridad, o a gastos neoesarios pa 
ra el funoionamiento de los servicios, oomo pueden ser los gastos de - 
personal, etc. y han de considerarse al propio tiempo las prioridades - 
de politics general establecidas por el Gobiemo y en fin las disponi- 
bilidades totales para hacer frente a tales obligaciones.Precisamente - 
estos condicionantes, hacen hqy dudar de las posibilidades reales del- 
Parlamento de controlar un presupaesto cuyas partidas en gran parte —  
son ya consecuencia de compromises firmes, mas sobre este punto habre— 
mos de volver.
Asl las oosas, nada tiene de particular que el camino segui- 
do para elaborar el presupaesto, se inioie en nuestro pale 6on usa oo- 
municausiôn del Ministerio de Hacienda a los restantes Ministerios para 
que remitan los anteproyeotos de gastos de sus respectives departamen- 
tos. La remision debe tener lugar antes del 1 de Mayo de cada ano. B1 - 
girt. 54 de la L.G.P. dispone que "el procedimiento de elaboracion de - 
los Presupuestos Générales del Estado se acomodarl a las siguientes re 
glas:
Los Organwg superiores del Estado y los Depart ament os minis- 
teriales remitiran al Ministerio de Hacienda, antes del dla 1 de Mayo - 
de cada ano, los oorrespondientes anteproyeotos de estados de gastos, - 
debidamente documentados y ajustados a leis L^es que sean de aplicacion 
y a las directrices aprobadas por el Gobiemo". También han de remitir 
los anteproyeotos de estados de ingresos y gastos de sus respectives - 
organismes autonomes.
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Antes, pues, del 1 de mayo de cada ano cada Departamento Mi­
nisterial ha de hacer una primera evaluacion de sus necesidades para - 
el ano siguiente. Esta primera evaluaciôn debe de ser compléta, esto - 
es debe afectar a todos los gastos del Departamento, y debe realizarse 
teniendo en ouenta la estructura presupuestaria que en cada memento ejs 
-té vigente.
Una vez los anteproyeotos en el Ministerio de Haoienda, 
mienza la fase que podrlamos llamar de elaboracion real del propio p m  
yecto de presupuesto. Es normal que la simple suma de los diferentes - 
anteproyeotos de todos los Ministerios, sobrepase ampliamente el techo 
que el Gobiemo ha senalado para el total del mismo. Por tanto es nec# 
sario teniendo en ouenta las directrices fwwnadas del propio Gobiemo, 
considerado colegiadamente, asl como las prioridades que para su aotua 
ciân haya acordado aprobaur,procéder a acomodar las cifras en sucesivas 
reuni ones entre représentantes de cada Ministerio y los del Ministerio 
de Hacienda. Ni que decir tiene que tales conversaciones resultan defi 
nitivas normalmente, respecte al montante de los diferentes gastos e - 
incluso respecte a su distribucion.
En el orden estrictamente legal, la L.G.P. senala que "con - 
base en los referidos anteproyeotos, en las estimaciones de ingresos y 
en la prévisible eustividad ec<mânica durante el ejercioio presupuesta- 
rio siguiente, el Ministerio de Hacienda someteré al acuerdo del Go—  
biemo el prqyecto de Ley de Presupuestos Générales del Estado". Al —  
Consejo de Ministres corresponde, pues, debatir la Ley de Presupuestos 
y tras su aprobacion someterla a la de las Cortes Générales.
La documentaciôn que debe. remitir al Consejo de Ministres el 
de Hacienda, junte con el anteproyecto de Ley de Presupuestos Genera—  
les del Estado es:
-4 7 -
a) La ouenta consolidada de los presupuestos.
b) Las Memorias expllcatlvas de los contenidos de oada vno - 
de ellos y de las principales modificaciones que representen los ante— 
proyeotos oomparados con los presupuestos en vigor.
c) La liquidacion de los presupuestos del ano anterior y un- 
avance de la del ejercicio corriente.
d) El presupuesto consolidado del sector publico; y
e) Un informe econ&nico y financiero". (Art. 54, 3®). Incor­
pora también el presupuesto los programas y proyeotos de inversiones - 
publicas.
La inioiativa legal es pues del Gobiemo, aunque la prepara­
cion ha correspcndido al Ministerio de Hacienda, es el Gobiemo cole—  
giadamente qui&i en definitive hace suya la actuacién de Haoienda, o - 
la reotifioa en el sentido qpe créa mas oportuno. (44).
El proyeoto de Ley de Presupuestos Générales del Estado, —  
aprobado por el Consejo de Ministres, debe remitirse al Congreso de los 
Diputados por imperative legal, antes del dla 1 de octubre del ano an-
(44) Si bien la preparacion del presupuesto como vimos era lle­
vada a cabo por los mas variados organes en el derecho corn 
parade, fundamentalmente por el Jefe del ejecutivo o por - 
el Ministre de Finanzas, le que no ofreoe en cambio dudas, 
es que en este ultimo supuesto, se somete a la aprobacion- 
definitiva del Gobiemo la actuaciôn de aquel Ministre. —  
Incluso en algun pais, como Italia, en que la elaboracion- 
es llevada a cabo por un Ministerio especial encargado pre 
cisamente de este cometido, "se exige para la presentaciôn 
del Presupuesto (ante las Camaras) la autorizaciôn del Je­
fe del Estado". Bayôn Mariné. Aprobacion y Control de los - 
gastos Publiées. I.B.F. Madrid 1.972 pâg. 95*
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ferior a su période de vigencia. En. efeoto recordemos que el ya mencio- 
nado art. 134 de la vigente constitucion espanola senala que: El Gobier 
no debera presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos- 
Générales del Estado al menos très meses antes de la expiraciôn de los- 
del ano anterior". Queda pues modificado en este sentido el art. 33 de­
là L.G.P. que estableofa oano fecha tope la de 13 de ootubre.
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3.2. Presupuesto y Parlamento.
Ta antes senalamos que por imperatlvo constitucional, si el - 
enoargado de elaborar y preparar los Presupuestos Générales del Estado- 
era el Gobiemo, las Cortes Générales son el organo oonpetente para su- 
aprobaciôn o para su reotificaoiôn. (véase art. 134).
No parece exagerado afiimar que el Parlamento tiene sus orige 
nés, al menos tal y como hoy se le conoce, como consecuencia del incre­
ments de la actividad eoonômica general a que se asistiô a CŒnienzos —  
del siglo XIII. También en esta épooa aumentaron los gastos del Rey. Es 
en este sentido que puede aceptarse que Parlamento y presupuesto, van - 
Intimamente unidos (45).
En realidad el orlgen de los actuales Parlamentos no esté na­
da olaro. Siguiendo en esto a Moxô y Ortiz de Villajos y a Donado Vara- 
(46) los mooaroas de la Edad Media tenlan como organisms asesor la Curia 
Regia a la que incluso se pueden buscar antecedentes de épocas anterio- 
res como el Aula Regia y el of ici o Palatins.
Las oompetencias de esta Cueria Regia eran muy amplias y esta 
ba compuesta en primer lugeir por los propios miembros de la familia —  
real, y también los magnates del palacio. En segundo lugar los miembros 
del alto clero y quienes gobemaban ciudades o territorios por delegar-*
(45) As! Sainz de Bujaada. Organizaciôn politisa y derecho fi­
nanciers en Hacienda y Derecho I, pag. 23 y siguientes.
(46) Moxô y Ortiz de Villajos S. y Donado Vara J. Historia Me­
dieval de Espana. UNED. Madrid pag. 100 y siguientes.
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qiôn real, también loa ofioios mayorea de palaoio: (alférez, notario, - 
mayordomo, etc.). Por ultimo formaban parte de la Curia los oomponentes 
de la mesnada real y los jueoes nombrados para asesorar al monarca.
Pero junto a esta Curia que podemos llamar ordinaria, estaba- 
la Curia plena, Curia eztraordinaria o Corte general "que se convocaba- 
ouando los negocios a tratar requerian la opinion de amplios sect ores - 
del pais". En estas Certes, llamadas asi desde el siglo XII, estaban re 
presentadas en primer lugar todos los intégrantes de la Curiâ regia; en 
segundo lugar los magnates, obispos y abades del reino, los cuales esta 
ban obligados a acudir a las Cortes para cumplir con el deber del "Con­
silium" derivado del vinculo del vasallaje que los unia al monarca; y,- 
desde la segunda mi tad del siglo XII cuanto menos, los représentantes - 
de las ciudades del reino. Las Curias extraordinarias eran anunciadas - 
can tiempo mediants un bando o pregon real -de ahi el nonbre de Cortes — 
pregonadas- por el que se fijaba el dia y lugar de la oelebraoion. Cu% 
do el estamento ciudadano entro a formar parte de las Curias plenas y a 
actuar can todo derecho, estas fueron representativas por completo pa—  
sando a convertirse en Cortes générales o simplmnente Cortes" (47).
Asi pues en estos momentos la Curia regia, pasa a contar con- 
una representacion del pueblo llano y pasa por tanto a estar compuesta- 
por: nobles, clero y burgueses (en el sentido de habitantes de los bur- 
gos), en definitiva pasa a ser antecedente claro de los actuales Parla­
mentos. Hasta aqui el problema no existe, mas este se plantea en cuanto 
nos preguntamos ^or que se produce este cambio? ^Cual fue el motivo de 
esta llamada al pueblo llano para integrar la Curia?
(47) Moxô y Donado ob. cit. pag. 101.
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Dos son las teorias que se han expuesto para explicar el fe% 
meno. La que podriamos llamar clasica, afirma que "el desarrollo de la— 
Vida urbaaa, el aumento de pohlaoion de las ciudades, el especial sta—
tus jurfdico j eoonomioo que tenfan sus habitantes, asi como la pose--
Sion de importantes patrimonies y fuerza social y eoonômica, fueron los 
fact ores déterminantes que pesaron en el animo de los soberanos a la ho 
ra de integrar a las ciudades en las (turias plenas, ya que los negocios 
tratados en las mismas hacian necesario conocer el punto de vista de —  
tal estamento asi como recabar frecuentemente su colaboraci&i directa - 
para subvenir a las necesidades del reino y de su soberano" (48). Por - 
su parte Sanchez Albomoz "situa la presencia de las ciudades en las —  
reuni ones de la Curia regia en relacion directa con las cuestiones tri- 
butarias y, con la votacion de subsidies a la Corona y, en especial,con 
la cuestion de la llamada "quiebra de la moneda" (49).
En la épooa a que nos estamos refiriendo, la faoultad dd acu- 
nar moneda se la habia reservado el Rqy. Era una de sus prerrogativas.- 
Era también para el Rey un facil medio de ingresos. Todo fue bien, sin- 
embargo, mientras el Rey se limité a acunar moneda y a respetar la re3a 
ciôn entre valor real de lo acunado y valor nominal de oirculaciôn, por 
lo menos a respetarlo en lapsos de tiempo apreciablemente largos.
Poco a poco y a medida que los gastos del Rey aumentaron y —  
sus rentas fueron siendo insuficientes para hacer frente a esos gastos, 
hubo de reourrir a nuevas fuentes de ingresos.
(48) Mozo y Donado ob. cit. pag. 101.
(49) " tf ft
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Una de las primeras fuentes de las que echar mano, fue la de—  
"quebrar la moneda". Bra una tentacion dwaasiado fUerte peira no sucum—  
bir a ella. Solo habia que emitir el mismo valor nominal y que la ley —  
monetaria fuese més baja. Los benefioios eran ouantiosos.
En un primer momento y al no abusar "del invente" apenas se —  
not6 en la corriente circulâtoria. Pronto, sin embargo, y como consecuen 
cia de las continuadas y cada vez mas frecuentes quiebras de moneda, los 
habitantes de las ciudades, principales perjudicados protestan ante el - 
rey.
Los reyes entonces venden su derecho a acunar moneda & las ciu 
dades. En las Cortes reunidas en 1.202 por Alfonso IX en Benavente(Zamo­
ra) v«ide este rey su derecho a acunar moneda, a los habitantes de esta- 
zona(Neseta del Norte del Duero) en un maravedi por persona. Este tipo - 
de ventas solian hacerse por siete anos ($0).
Pero antes de que transcurra este plazo, acuciados por may ores 
necesidades, los reyes tienen de nuevo que recurrir a soliciter nuevos - 
subsidies, amenazando, caso de que les seau negados, con "quebrar la mo­
neda", y de nuevo las ciudades maximas perjudicadas de llevarse a cabo -
(30) El documente en que el Rey concede, o podriamos casi mejor 
decir vende, este derecho a los citsidos habitantes de la ri 
bera norte del rio Duero viene reproducido en Garcia Galle,
Manual de Historia del Derecho espanol. Tome II. Madrid--
1967. pegs. 942-943* El ano a que el documente se refiere - 
es el de 1202 obviamente por estar datado segun las fechas- 
de la era hispanica que como sabemos lleva un desfase de 38 
anos con respecte a nuestra era, o era cristiana.
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intent o, al ser ellas el oentro de la eoonomla mercantil de la Ipoca,- 
solicitan intervenir por medio de sus représentantes, al menos en las reu 
niones plenarias de la Curia Regia, ouya finalidad principal fusse tratar 
de los asuntos relatives a la "Quiebra de moneda" en particular y de los - 
tributes en general. El monarca como es lôgico, accede a la petioiôn, dan 
do as£ efectividad al integramiento de un tercer brazo o estado llano en- 
las Curias o Certes. A partir de esta incorporacion se hizo necesaria ya- 
la votacion favorable de las Certes para la concesiôn de nuevos subsidies 
a la Corona, lo que lleva implicita una limitaoion de los estamentos - —  
sociales al poder real (51).
Este contexte va haciéndose mas claro a medida que avanza el —  
tiempo. Asi "En las Certes de Guadalajara, en 1.430 a los auxilios pecu- 
niarios que solicitaba el Rey contestaron los procuxados que "séria perju 
dioial y cosa escandalosa otorgarle nuevo servicio sin saber en que se in 
visrten sus grandes rentas, negandole la petioiôn.
"T las Certes de Madrid de 1.393, cuando el Rey Enrique III les 
pide un nuevo servicio, le exigen ver y comprobar las nôminas de la Casa- 
Real, aconsejandole que lleve sus cuentas en buena régla y ordenanza"( 52 ).
Puede afirmarse que desde un primer moment o los Par lamentari os 
tienen c o b o  una de sus funoiones primordiales la de controlar los gastos, 
y ello por una razôn bien sencilla, porque en definitiva esos gastos ha- 
bian de ser pagados por las ciudades, es decir por ellos mismos. Es lôgi
(31) Servando Femandez-Victorio. El control extemo de la acti­
vidad financiers de la Administraciôn publics. Instituto E^ 
tudios Fiscales. Madrid 1.977 pag. 95*
(32) Servando Femandez-Victorio op. cit. pag. 101.
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iOO, pues que les preooupe dlreoiaaente el oomo y en que gasta el Rey el- 
dinero que ellos le oonoeden.
Conoluyafflos, en fin, que tampooo existe una oomtradicion en —  
admitir oomo origan de los aotuales Parlamentos, los motives que exponen 
ambas teorias aotuando oonjuntamente. Es deoir que tanto la importanoia— 
que las oiudsdes iban tomando, como la posibilidad que vio el Rey de ob- 
tener recursos de esos crecientes centres de poblaciôn y riqueza, actuan 
do oon juntament e, fueron motivos suficientes de su llamamiento a formar- 
parte de la Corte General. Camenzaria, ademas, asi, la conexiôn y apoyo- 
que R ^  y ciudades se iban a prestar mutuamente en su lucha contra la iw 
bleza, por mas simplista que esta idea pueda pareoer.
Esta mirada retrospectiva, que por otra parte ha pretendido —  
ser muy breve, inicia una nueva andadura con la apariciôn del Estado Mo- 
dexno en la Revoluciâi Prancesa.
La constitucion francesa de 1*791 establece ya claramente que- 
fijar los gastos publicos es competencia del Parlemente. En Espana tal - 
prinoipio se establece en la Constitucion de 1.812.
A partir de este memento sera sistematicamente recogido el 
prinoipio de competencia parlamentaria respecte a la aprobacion del Pre­
supuesto. Actualmente en la Constitucion vigente, en el art. 134 como ya 
se senalô se recoge claramente este prinoipio. Mas adelante al estudiar- 
el control Parlamentario habranos de volver sobre este punto con mas de- 
tenimiento. Valga senalar que el C<mgreso de los Diputados y el Senado - 
deben discutir sucesivamente el citado proyeoto de Ley.
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No es por tanto infrecaente que existan premuras de tiempo si 
se qpiere que el Presupaesto aprobado esté en vigor el 1 de Enero. En - 
el supuesto de que "La Ley de Presupuestos no se aprobara antes del pri 
mer dia del ejercioio eoonomioo correspondiente, se considerarén autooa 
ticamente prorrogados los Presupuestos del ejercioio anterior hasta la- 
aprobacion de los nuevos." (33).
(33) Art. 134 de la Constitucion.
En el derecho comparado es normal encontrar ejem 
plos tanto de paises con los que el presupaesto se dis­
cuta y debe ser aprobado por ambas Camara, como de otros 
en los que solo se discute y aprueba en la Cémara Baja.
Parece logico que, si desde un punto de vista de- 
perfecciôn legislative es dessable la doble discusion, - 
funcionalmente parece mejor soluciôn la segunda, ya que- 
la primera oblige a prorrogar el presupuesto del ano an­
terior o a que la discusion en el Senado se convierta en 
un mero tramite en aras de la necesaria brevedad que per 
mita la aprobacion del texto presupuestario antes de 31 
de diciembre.
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3.3. Presupuesto de gastos fiscales
Sa la apariciôn del concepto que se engloba bajo el nombre de 
gastos fiscales es fundamental la obra del autor estadounidense Stanley 
S. Surrey* Dioha apariciôn es ademas bastante reciente. La denominaciôn 
gasto fiscal es, en definitiva, la traducciôn al castellanc del mismo - 
termine inglés "Tax expenditure" que en ocasiones (34) se ha traducido, 
en nuestra opinion con mayor significado, si cabe, como gastos de cara£ 
ter tributario. En oualquier caso y a pesar de lo reciente de su apari­
ciôn (10 anos aprozimadament e ) ha ganado carta de naturalesa entre nos£ 
tros la susodioha expresiôn de gastos fiscales. En realidad tal expre—  
siôn "consta de dos palabras de significado completamente diferente y - 
que en un prinoipio parecen hasta antagônicas.
En efecto, si tratamos de dar una definiciôn del gasto, ann—  
que no sea demasiado cientffica, podemos decir que es todo desembolso - 
efectivo o virtual que se produce en la econcmia de un pais, y que por- 
lo tanto tiene su refie jo en la instituciôn presupuestaria ; por el con­
trario, la palabra fiscal siempre ha tenido y tiene un significado de - 
ingreso a traves del sistema impositivo o tributario del pais" (35)*
En realidad esta contraposiciôn es perfectamente lôgica y ex- 
plica la naturalesa real del fenômeno al que nos referimos. En efecto,-
(34) Ver P. Berber B. Hada. Publica Modema I.E.P. 1.975 pag.20
(35) Herrera Nieto J.L. El Presupuesto de gastos fiscales. Una- 
realidad en la legislaoiôn espanola. Tesina. AUn no publi- 
cada. Cedida por cortesfa del autor.
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la oonplejidad creciente del sisteaa tributario y la cantinua extensiôn- 
de los fines (a veoes de estricta intervenciom en la vida economica del- 
pais) que debe servir el presupuesto, hace que en ocasiones se considé­
ré més conveniente renunciar a un ingreso, a t raves de una desgravaciôn, 
que concéder una subvenoiôn. Pues bien, esa subvenciôn no concedida, eyi 
tô un gasto que de otra foima hubiera figurado en el presupuesto, pero - 
supuso una disâinucion de un ingreso. Lo que el presupuesto de gastos —  
fiscales quiere cuantificar precisamente, es el montante de los ingresos 
dejados de obtener ccxno consecuencia de taies desgravaciones y bénéfi­
cies.
Hemos hablado antes de unos principios presupuestarios, conci# 
tamente de los de presupuesto universal y presupuesto bruto. En definite 
va el presupuesto de gastos fiscales, no es otra cosa que la reivindica- 
oiôn de taies principios( 36).
Los impuestos estan sonetidos a un régimen legal estricto, tan 
to en lo que a su establecimiento se refiere cuanto a su recaudacion. Es 
necesario establecer por ley los impuestos que se van a reclamar, las ba 
ses sobre que el inqniesto va a recaer y los tipos de gravamen que se van 
a aplioar, y ademas esté sometido a un severo control el cumplimiento de 
la legalidad vigente en la exacciôn de cada tribute. Por el contrario en 
el caso de los bénéficiés y desgravaciones el control es muoho mener, en 
ocasiones nos atreveriamos a decir que prâcticamente inexistante.
De otra parte se establece para poder realizar un gasto un ca-
(36) Esta idea esté claramente expresada por: Arguello Ragueca C. 
en "El Presupuesto de Gastos fiscales", articule contenido - 
en Anélisis de la Ley General Presupuestaria. I.E.F. Madrid 
1.977 pég. 84.
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iqino legal largo j erizado de obetécolos. Sin embargo en materia de g w  
toe fiscales, dejamos el camino abierto, por esa fialta de control a la­
que antes nos referfaaos, a lo que pcdrîan considerarse verdaderos des- 
pilfarros.
Asi las oosas tenemos que aceptar que solo caben dos caminosi 
o la desapariciôn de los incentives fiscales o su auténtico control(37)«
(37)Arguello Reguera C. B1 Presupuesto de gastos fiscales, cit.- 
pag. 84 J 83, senala ya los dos oaainos oitados: "Dado -dice—  
que es prEiotica corriente en todos los sitmoas de econcmia - 
mixta capitalista utilizer cada vez con mayor freoueneia el- 
"gasto fiscal" c<mo instrumente de la politica economica, se 
plantea el problema de dar respuesta a esta situacion en el- 
sentidc de que el fenômeno sea controlado.
En tal sentido cabria mencionar dos tendencias* la que 
aboga por la supremiôn del getsto fiscal, y la que, ante la e- 
vidaneia de su existenoia, se inclina por su analisis y con­
trol.
El citado Max Frank milita entre quienes mantienen la- 
primera posture, esgrimiendo como eurgumentos justificatives - 
de la misma los siguientes*
1®.- El gasto fiscal ejerce un efecto regresivo respec 
to a los ingresos. Esto signifies que las desgravaciones au—  
mentan en valor absolute a medida que la base es mas elevada, 
y al mismo tiempo se incrmnenta su valor relativo en relaciôn 
oon la base neta. En este sentido, se falsea el mecanismo de 
la imposioiôn progresiva en cuanto que instrumente de redis—  
tribucion de la rente.
2®.- El gasto fiscal es un instrumente no selective al 
servicio de la politica econ&nica. De esta caracteristica pcM 
den derivarse -como sucede de hecho- bénéficiés injustifiée—  
dos para unos e insuficientes para otros.
3®.- El gasto fiscal carece de transparencia y, ademâs, 
actda de una forma ciega y automética.
Todo este con junte de defectos senalados por Max Frank, 
que dan lugar a lo que ôl mismo denonina "antiteoria del gas­
to fiscal", le llevan a proposer su sustituciôn para las tra% 
ferencias y las subvenciones"
.../
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Personalfflente no ocultamos que en nuestra opinion la soluoion 
mas raoional del problema seria cuantificar las ezenciones 7 demas beiie 
fioios tributaries, percibirlos del contribuyente y posteriomente de—  
Yolverselos en forma de subvenciones que figurasen en el presupuesto de 
gastos del Sstado. Se trataria en definitiva de la mas escrupulosa apl^ 
caoion del prinoipio presupuestario ya citado de universalidad y su tra 
duccion contable% el presupuesto bruto. Hemos, sin embargo, de recono—  
cer que esta concepciôn, quizas may correct a en teoria, plant ear ia en - 
la practioa series problemas y mas con la estructura tan poco agil que - 
tiene nuestra Administraciôn, en la cual, la tribut aria no es una exce£ 
ciôn.
.../ (37) Esta misma parece ser la opiniôn de Alb>inana Garcia—
Quintana, en Hacienda Publica II. Facultad de> Derecho de - 
la UNED. Uni dades Didacticas. Tema 10. También en "El Pre­
supuesto de Gastos fiscales" articule publicado en la re—  
vista "Presupuesto y gasto publico", n*1. Sus razones es—  
quemat icament e expuestas serian:
a) Los incentivos fiscales llevan consigo un elevado 
coste social, pues faltan al principle de la equidad, al - 
no respetar tampooo el prinoipio de capacidad econ&nica.
b) Los incentivos fiscales carecen de eficacia si en 
el pais en que se conceden el fraude fiscal esté generali- 
zado.
c) La administraciôn de los incentivos tributaries 
no oonsigue el mismo grade de acierto y comprobaciôn que 
las subvenciones presupuestarias.
d) Las exencienes y bonifioaciones tribut arias suelen 
perdurar por plazo. superior al que sé establece en su nacd 
miento y en cambio las subvenciones presupuestarias exigen 
que en cada période sre justifique la subsistencia de la —  
causa que las ampara.
e) De no existir una puntual contabilizaciôn de los- 
incentivos fiscales, no se conocera el importe del sacrifi 
cio recaudatorio, mientras que las subvenciones son siem—  
pre.conocidas por el presupuesto."
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Asi las oosas no qneda sino aceptar los gastos fiscales como- 
una realidad y tratar, par consigaiente, de conocer sa cnantîa y llevar 
a su control del mejor modo posible, Podemos asi aceptar que "es preci­
se luchar contra las faooltades excesivas que los ôrganos administrati­
ves tienen en materia de concesiôn de exencienes y establecer un orden- 
en este terrene. No se trata de eliminar todos los incentives, sino de­
que esos fines abstractos que a veces impone la politica econômica de - 
un pais, no sobrepasen y se impongaa a los fines y principios que rigen 
en la politica tributaria"( 38).
El primer paso para el control de los gastos fiscales es el - 
establecimiento de un presupuesto, en el cual se puedan cuantificar es­
tos gastos, atendiendo a los diferentes concept os a los que afectan los 
beneficios e incentivos fiscales.
Desde un punto de vista estrictamente legal el art. 10 de la- 
Ley Oeneral Tributaria, légalisa la materia objeto del presupuesto de - 
gastos fiscales, cuando reconoce que: "Se regularan en todo caso por —  
Ley... b) el establecimiento, supresiôn y prôrroga de las exenciones to 
ducciones y demas bomificaciones tributarias".
Por su parte el art. 14 del propio texto legal, senala que: - 
"Todo proyeoto de Ley por el que se proponga el establecimiento, modifi 
oaciôn o prôrroga de una exenciôn o bonificsusion tributaria, requerira- 
que, previamente, el Ministre de Hacienda haya expuesto al Gobiemo en- 
Memoria razonada:
(38) Herrera Nieto J.L. ob. citada pag. 93.
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a) La finalidad del benefioio tributario y
b) La prevision cifrada de sus cansecuencias en los ingresos-
publioos.
La Memoria se uniré al proyeoto de Ley para su presentaciôn a 
las Cortes." T el articulo siguiente compléta esta vision legalista: al - 
dispaner que: "Las normâs por las que se otorguen exenciones o bonifica 
ciones tendran limitada su vigencia a un période de cinoo anos, salvo - 
que se establezcan expresamente a perpetuidad o por mayor o mener tiem­
po, y sin perjuicio de los derechos adquiridos durante dicha vigencia.
El Gobiemo por inioiativa del Ministerio de Hacienda, propcn 
dra periôdicamente a las Certes la prôrroga de las que deban subsist ir."
Legalizar una determinada materia no supone ni sms ni menos - 
que admitir que las noxmas que deban tratarla tienen o me jôf dêben te—  
ner range legal. Pero siendo esto un primer paso importante, es de todo 
punto insuficiente. En efecto, oonseguido ya que solo por medio de Ley- 
sean establecidas las reducciones, bonifioaciones y demés beneficios tri 
butarios, queda el control de los mismos (39)* En ese sentido era y aun 
es perfectamente necesario senalar que debemos conocer no solo su regu- 
laciôn sino la ouantîa que alcanzan, su duraciôn en el tiempo, si los -
(39) Arguello Reguera C. En el Presupuesto... en Analisis... cita 
do pag. 89, se bacia con razôn las siguientes preguntas:
"1® &Por que no se intenta elaborar un Presupuesto es- 
timativo comprensivo de los mismos?
2® ^Por que no se aborda con criterio unitario su ccn
trol?
3® &Por que no se disena un sistema de Contabilidad - 
Publica que los registre?
4® &Por que no se rinden cuentas de los mismos?"
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que astan ooncedidos se correspondeB exaotaaente can los que la l#y px# 
tendfa cooceder y finalmente su distribucion por concept os, es decir un 
largo camino que con la normative oitada no habia sino comenzado.
^ 1  paso siguiente lo da la L.G.P.? No sin intenciân nos hac# 
mos esta pregunta. Parecia, en efecto, que a la eü.tura de 1.977 y en to 
da una ley con titulo y tematica tan especificamente presupuestaria el- 
tema deberla haber side resuelto al menos a nivel teorioo. Pues bien, - 
no fue asi al menos con claridad. El art. $8 que se refiere, o podia 1% 
berse referido al tema senala: "Los derechos liquidados y leis obligaci£ 
nes reconocidas se aplicaran a los Presupuestos por su importe intègre, 
quedando prohibido atender obligaciones mediants minoracion de los dei# 
chos a liquidar o ya ingresados, salvo que la Ley lo autorice de modo - 
express.
2.- Se exoeptuan de la anterior disposicion las devoluciones- 
de ingresos que se declaren indebidos por Tribunal o Autoridad competen 
tes.
3.- A los efectos del presents articule se entenderè. por im­
porte integro el resultado después de aplicar las exenciones y bonifica 
ciones que sean procedentes y que seran objeto de contabilizaciôn inde- 
pendientes." Vemos puss, que solo en el apart ado 3 del artioulo se nos- 
dice que se respetaré el prinoipio de universalidad y presupuesto bruto, 
pero que estos principios se entienden cumplidos una vez aplicadas las- 
bonificaciones y exenciones tributarias que estuviesen concedidas y —  
"que seran objeto de contabilizaciôn independiente" (60).
(60) Tanto Herrera Nieto J.L. como Aguello Reguera C. en los —  
trabajos ya citados senàlan que tal reducciôn se le diô d£ 
finitivamente a la L.G.P. por el informe del Consejo Supe-
.../
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Be precisamente esa oontabilizeicion independiente para los - 
benefioios fiscales que han concedido las ley es, la que hace nacer el- 
presupnesto de gEurtos fiscales.
Por lo demas cerrando el examen de nnestra legislaoiôn nos - 
enoontramos que la propia Constitucion espanola en su art. 134,2 ya pi 
tado establece que los Presupuestos Générales del Estado tendran oars^ 
ter anual y ocHoprenderan la totalidad de los gastos e ingresos del Sec 
tor Publico estatal, y establecen ademas en el tema que nos ocupa que - 
deberan también incluir el "importe de los beneficios fiscales que afec 
ten a los tributes del Estado".
En cumplimiento de las citadas disposicicnes se formulé para
1.979 @1 primer Presupuesto de Gastos fiscales, seguido despues por —  
los de 1.980 y 1981. Es, a pesar de las deficiencias que pueden recon£ 
cerse en ellos, un primer paso, un camino cuya andadura ha comenzado y 
en la cual se debe seguir porque oualquier informaciôn es mejor que —  
ninguna informaciôn y porque, en definitiva es necesario llegar al co- 
nocimiento y control de los distintos beneficios fiscales reconocidos- 
a lo largo de nuestra voluminosa y dispersa legislaoiôn fiscal.
.../ (60).. ri or de la-Hda. Publica y del Instituto de Estudios - 
Fiscales que senalô que la expresiôn "importe integro" 
que figuraba en el anteproyecto de no quedaba su- 
ficientemente claro y que "Beberia materializarse en- 
la contabilizaciôn de todo tipo de beneficios tributa 
ri os lo cual posibilitaria su analisis y control, y - 
séria un primer paso hacia la concepciôn, aunque fue- 
ra "a posteriori" del Presupuesto de gastos fiscales- 
del Estado"
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4. LA EJECUCION DEL PHESÜP0E3T0.
Una de las fases, oomo ya vimos, del oiolo presupuestario es 
la de la ejecuciôn. Aprobado el presupuesto por las Cortes Générales,- 
comienza su periodo de vigencia, este période habida cuenta de que el- 
presupuesto se confecciona anualmente, es de doce meses desde el 1 de- 
enero al 31 de diciembre del ano para el que es aprobado.
Si'Ccmo senala Fuentes Quintana del presupuesto clasico surge 
como nota distintiva la obsesiôn por el control,. donde esa obsesiôn al 
canza su mas alto nivel es sin duda durante la ejecuciôn del presupues 
to. Respect o al presupuesto de gastos que es al que este estudio esta- 
voluntariamente circunscrito, la ejecuciôn presupuestaria esta scmeti- 
da a unas reglas précisas, concretas y minuciosas. Cada gasto, en cada 
memento diferente del proceso de disposicion de fondes publicos, tiene 
establecido un camino precedimental a seguir, so pena de invalidaciôn- 
de todo el acte administrative del que el proceso de gasto forma parte. 
Este camino precedimental y las diferentes fases que lo componen van a 
ser, pues, objeto de detenido estudio.
Exist en, sin embargo, una serie de situaciones, a lo largo - 
de la vida del pxresupuesto que le afectan de forma diferente, incluso- 
en ocasiones es dudoso que deban ser consideradas simples incidencias- 
del proceso de ejecuciôn presupuestaria, pero que indudablemente se —  
producen durante y como consecuencia de ese proceso de ejecuciôn y que 
por tanto creemos que deben ser estudiados en el monento présenté. Bn- 
efecto, puede suceder que sea necesario realizar un gasto para el que- 
no exista en absolute crédité o que existiendo crédite este sea insufi 
oiente.
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Paede, de igual modo, suceder que un detexminado gestor esti 
me necesario resilizar un determinado gasto en un concepto insuficient£ 
mente dotado, cuando la dotaciôn de otro concepto, en ocasiones del —  
mismo servicio estima que no va a ser totalmente utilizada a lo largo - 
del ano. Ezisten, de otra parte, gastos que por su propia naturaleza - 
pueden realizarse, pract icament e sin sujeccion a la limitacion de imper 
te consignado en el documente presupuestario. En otras ocasiones al —  
terminar el ejercicio quedan sobrantes que se considéra oportuno incor 
porar al presupuesto del periodo siguiente.
Finalmente puede ser necesario y urgente realizar un gasto,- 
y dado que no existe crédit o, o este es insuficiente, se solicita la - 
concesion de un crédite extraordinario o un suplemento de crédite, in­
cluso ai se estima que el gasto es inaplazable puede en determinados - 
cases solicitarse la concesion de un anticipe de Tesoreria.
Todas estas situaciones pueden presentarse durante la ejecu­
ciôn del presupuesto y por tanto deberemos pasar a continuaciôn a es'to 
diarlas con ailgan détails.
4.1. OperaoioneB neceaarias para la e.lecaoion del gasto.
El d£a xmo de enero se iniôia, pues, la ejecuoion del presu­
puesto (61). Este documento lleva olasiflcados los diferentes gastos - 
de distintas formas como luego tendremos ocasion de ver, 7 en lo que a 
nosotros interesa en este marnent o por concept os.
Son les ccnceptos las diferentes partidas en que se han autjo 
rizado gastos 7 las cifras consignadas en Presupuesto constituyen el - 
importe por el que pueden contraerse obligaciones 7 posteriormente rea 
lizarse pagos a los acreedores del Estado.
Haturalmeote desde que el Presupuesto es aprobado hasta que- 
se satisface al acreedor del Estado su obligacion, se van sucediendo - 
una serie de mementos. Estos mènent os se van haciendo realidad en docu 
mentos administrativos diferentes.
Estos diferentes mmnentos de la obligacion presupuestaria —  
son idénticos para todos los gastos 7 se producen a medida que se van- 
concretando las diferentes fases del proceso del gasto publico.
Tales momentos son:
a) concesion del crédite.
b) Autorizaciôn del gasto.
c) Realizaciôn de- la disposiciôn.
d) Contracciôn de la obligacion.
e) Page propiamente dicho.
(61) Siempre sobre la base de que la aprobacion de la Ley de Pre
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La primera de las fases oitadas coinoide tanto en la onantia 
como en el memento en que se produce com la autorizaciôn presupuesta—  
ria, es decir,corn el momento en que el Presupuesto es aprobado.Si he—  
mos preferido el nombre de concesion de crédite, en vez de el de auto- 
rizaciôn de crédite, es por evitar confusion con la fase siguiente.
Como se deduce de cuanto en esta tesis llevamos expuesto, la 
concesion del crédite es el requisite esencial y absolutamente necesa­
rio para que se ponga en marcha el procedimiento de gestién del gasto- 
publico.
Naturalmente este momento presupuestario no esté sometido ob 
viamente a «iwgéw tipo de oontfol que no sea el de las Cortes, ya que 
las Certes son soberanas en esta materia y ellas son, precisamente, —  
las que conceden o autorizan los créditos hasta el importe que se con­
signa en el presupuesto.
Al igual que sucede con todas las siguientes fases, esta se- 
plasma también en un document o. "Ba efecto, aprobeido el presupuesto, y- 
para que pueda administrativamente iniciarse el manejo de los f endos - 
consignados en él, se comfeccionan los document os I (iniciaci&i). De - 
estos document os se realiza uno por cada concepto presupuestario y por 
el importe por el que figura concedido el crédite.
.../ (61) supuestos se produzoa antes de la fecha de 1 de Enero en 
que debe entrar en Vigor. De no suceder tal cosa, debe - 
entenderse autométicamente prorrogados los presupuestos- 
del e jercicio anterior hasta la aprobacion de los nue—  
vos (Art. 134 de la Constitucion).
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Como paede comprenderse tal document o ee solo neoesarlo a —  
efeotoB de apertoza y fomacioa de la ouenta de gastoe pdbliooe.
a) Aitorigaoion del Ckwrbo.
La autorizacloa de gaeto o oompromiso de gaeto, es el primer- 
nomento en la gestion del presnpuesto que depends en exolusiva de la -- 
autorideul administrativa*
Se trata de un acto administrative interne en virtud del cual 
la autoridad compétente acuerda dispcner de fondes publicos por la tota 
lidad o parte de la oantidad oonsignada en presupuesto.
La autorizaoion es segun la Orden Ministerial de 17 de Mayo - 
de 1.974, "el acte en virtud del cual el Ministre o autoridad compéten­
te acuerda la realizacion de un gasto oalculado en forma oierta:o apro- 
rimada* reservando a tal fin la totalidad o una parte del crédite presu 
puesto.*'(62).
Bn virtud de la autorizaoion, la Administracion decide reali- 
zar una determinada aotividad, por la cual se van a comprometer todos o 
parte de les fondes que para tal aotividad han side presupuestados.
(l^ ) Esta definiciôn es copia literal de la que de autorizacion - 
se daba en la 0. de 22 de enero de 1962 donde por primera —  
vez se hablaba en nuestro sistema presupuestario de estes —  
concept os. La O.M. de 22-1-62 fué expresamente derogada por 
la que actualmente rige y que va en el texte.
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La autorizacion puede ser voluntaria e involuntaria, y tarn—  
bien juridica j contable (Cfuitian de Lucas) (63).
La autorizacion es voluntaria cuando es libremente decidida y 
aceptada la decision por la cual se acuerda realizar el gasto. Es invo- 
luntaria, por el contrario, cuando causas ajenas a la voluntad de la Ad 
ministracion imponen necesariamente la realizacion del gastot
La autorizacion desde el punto de vista juridico, es la deci­
sion misma de realizar el gasto, mientras que contablemente es el regi£ 
tro del documente en el que aquella decision se ha plasmado.
La decision de la autoridad Administrative para llevar a cabo 
un determinado gasto, genera unos estudios tecnicos, sobre la mejor for 
ma de realizar y financiar dicho gasto y sobre el importe a que vaya a- 
ascender.
El documente o documentes en que estes estudios técnicos se - 
llevan a cabo, y en les que se calcula el ooste econômico de les mismos 
en una primera aproximaciôn, es le que podriamos llamar propuesta de —  
gasto.
El case mas conocido de propuesta de gasto, y al mismo tiempo 
el mejor reglamentado, es el anteproyecto de una obra. Digamos, en efe£ 
to, que los documentes que se deben unir a un anteproyecto, vienen
(63) Guitian de Lucas, J.H. Procedimientos presupuestarios. Ela- 
boraciôn modificaciones y ejecuciôn de Presupuesto. "Estu—  
dios del Institute de desarrollo Econômico”. Madrid 1970. - 
Volumen I. peig. 230.
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^etallados an el Reglamento General de Contrat os.
SI anteprogreoto es asl, la primera expresion escrita j oifra- 
da de la forma, come la Admini stracidn va a accneter una obra y realizar 
un gasto.
En otros conoeptos, la propuesta de gasto, es solamente de —  
oontenido econamico y sirve de base para la autorizacion del gasto de - 
una manera que podriamos llamar meodnica y por la simple aprobacion del 
presupuesto. En este sentido el caso mas tlpico, podria ser el de los - 
gEkstos de personal. Bada mas oomenzar la ejecuoion del presupuesto y —  
por la cifra que figure en los respectives conoeptos, se haoe automati- 
oamente una propuesta de gasto.
La falta de este requisite de la autorizacion séria segun 7i- 
llar Palasi "un vicie de integracion procedimental de la voluntad admi- 
nistrativa" en orden a la fisoalizaoion del gasto publico. Dicho vicie- 
segun el citado autor darîa lugar con posterioridad a la ilegitimidad - 
del pago mismo (64).
b) Disposioiôn.
El segundo memento por el que pasa oualquier propuesta de g w  
to, es la disposioiôn. En la orden antes citada de 17 de mayo de 1974,- 
sobre oontabilidad mecanizada de gastos, se entiende por disposioiôn —  
"el acte por el qpe se acuerda o concierta, segun los oasos, tras los -
(64) Villar Palasi. La dinimioa del principle de legalidad pre- 
supuestaria. Revista de Admôn. Publics n^  49 pag. 27.
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tr&nites que ocn azreglo a dereoho procedaa, la realizacion de obras —  
preetacioa de eervioios, etc, fomalizando asi la reserva de crédite —  
coDstitaida por la operacion anterior", a diferenoia de ésta, la dispo 
eicién ha de haoeree por importe y condiciones exactamente determinados.
Si en teoria résulta eencillo distinguir entre ambas operaci£ 
nes: autorizacion y disposioiôn, en la practica esa distinciôn no siem- 
pre es tan fâcil. Silo, ademas de otras razones como la economia del —  
procedimiento, explica que en nuestro pais, las dos se unan normalmente 
en un solo documente el AD (Autorizaciôn-Disposiciôn).
La diferenoia mas clara entre autorizacion y disposioiôn, con 
siste en que la autorizaciôn es, o al mènes puede ser por cuantia inde- 
terminada, en tante que la disposioiôn debe haoerse ya por una cuantia- 
real, concreta y determinada.
En realidad en la disposiciôn tratamos de reconooer la deuda- 
del Estado y de fijar, monetariamente la cuantia a que va a ascender —  
(Duverger) (65).
c) Contracciôn de la obligaciôn.
El hecho de que haya una oonsignaciôn presupuestaria, nada —  
significa pard el acreedor del Estado. Hi siquiera el hecho de que la - 
autoridad administrativa haya decidido realizar un gasto, obliga al Es­
tado a que dicho gasto sea satisfecho materialmente.
(63) Hacienda Piîblica. Bosch. Barcelona 1968 pag. 221.
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^Cuando naoe, por taato, la obligaoioa de pagaur? Surge aqui- 
la aeoeaaria distinoion entre fuente juridioa originaria del getato pu­
blico, que ee indudablemente la ley de Presupueatoa debidamente aproba 
da y la oauaa o tltulo proximo del gasto publico que es la relaciôn ju 
ridica en virtud de la cual el Estado se obliga como contrapartida de­
là prestaoiôn del particular al pago de una cantidad.
Esta distinciôn entre lo que podrfamos llamar décision de —  
gastar y ejecuciôn del gasto, es precisamente lo que se plasma en las- 
diferentes fases que estâmes examinando.
La deoisiôn de gastar se corresponderia oon los dos primeros 
mementos de ejecuciôn presupuestaria ya estudiados. En el primero (aut£ 
rizaciôn) se trataria de una deoisiôn rudimentaria aun sin oontenido - 
eoonômico concret o. En el segundo (disposioiôn) aquella deoisiôn toma- 
r£a forma, es decir se ouantifioaria monetariamente y se haria detend 
nada.
En la segunda fase se procederîa a la ejecuoiôn del gasto. - 
Tambiôn esa ejecuciôn se subdividaria en otras dos secuencias. En un - 
primer moment o se estableceria la existencia del compromise legal, cuan 
tificado debidamente y documentado en base a la contrapestaciôn efec—  
tuada por el acreedor. Séria el moment o de la ordenaciôn del gasto.
En un segundo moment o se trataria de la verificaciôn mate--
rial del pago para canoelar la deuda oontraida por el Estado.
Del mismo modo que las fases anteriores (AD) se cumplimenta- 
ban en un mismo moment o y documente, generalmente se debe seSalar que- 
tarabién en la ejecuciôn se cumplimentan en un mismo m<xmento y en un so
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lo document o (OP), las doe faees en que dicha operacion suele eubdivi—  
diree.
La facultad de ordenar los gastos propios de sus departamen—  
tos les es reoonocida a los titulares de los mismos en la Ley de Regi­
men Jurldioo de la Administracion del Estado, facultad por lo demas re­
oonocida tambiâi en la L.G.P.
prinoipio, pues la autoridad compétente para ordenar el —  
gasto es el Ministro* Ezisten, sin embargo, casos en que esta conpeten- 
cia es reoonocida y esta reservada al Gobiemo. Taies supuestos vienen- 
fundamentalmente senalados por dos causas: la cuantia del gasto y el —  
plazo de ejecuciôn. En la legislaciôn actual de Contrâtes del Estado, - 
se establece que serôn competenoia del Consejo de Ministres de ordena—  
ciôn en los gastos en los dos casos siguientes:
1* Cuando los contratos tengan un plazo de ejecuciôn superior 
al de vigencia del presupuesto correspondiente y hayan de comprometer - 
fendos publioos de futures ejercicios fuera de los limites establecidos 
en la propia Ley de Presupuestos.
29 Cuando el presupuesto del contrato exceda de cien millones 
de pesetas. (66).
Desde el punto de vista tecnico oontenido en la ya citada Or^ 
den de 17 de Mayo de 1974 se define la Obligaciôn como "la operaciôn —  
por la cual la Ordenaciôn de pages cwnpetente realiza la ccmtracciôn en
(66) La Ley 44/81 de 26 de dicimabre aumentô la cuantia cita­
da hasta la cifra de 230.000.000.
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quentas de loe credit os exigibles contra el Estado, reoonocidos sobre- 
docomantos sofioientes."
Una vez ordenado el gasto no qaeda ya sino sn realizaoion —  
préotica que es la ultima fase del prooeso de ejecuciôn del gaisto.
d) Ordenaciôn del Page.
Al Ministre de Hacienda c<mpete disponer todos los pagos que 
hayan de haoerse con cargo a los Presupuestos del Estado. Las funciones 
de ordenador de pagos, dentro de este Ministerio, corresponden al Di—  
rector General del Tesoro, segun la L.G.P. En el articule 73 de dicha- 
ley se establece, en efeoto, que "bajo la superior autoridad del Minie 
tro de Hacienda, oompeten al Director General del Tesoro las funoiones 
de Ordenador General de Pagos del Estado.
Tecnioamente es définida la ordenaciôn del pago (O.M. de —  
17-3-74) como "La operaciôn por la que el Ordmiador canpetente expide- 
en relaciôn con una obligaciôn contraida, la correspondiente orden con 
tra la Tesoreria del Estado."
Ahora bien, si en las distintas fases de ejecuciôn del presu 
puesto, la centralizaoiôn créa mènes problèmes, e incluse en ocasiones 
puede ser deseable, en el memento del pago, es necesario acercar la M  
ministraciôn al percept or, de ahi la existencia de ordenaciones secun- 
darias, es decir de personas que tengan facultades para poder ordenar- 
pagos en en ambit o al que alcanza su jurisdicoiôn. Ademas de las orde­
naciones de pagos secundarias de los très Ejôroitos, existe la de los- 
Delegados de Hacienda para determinados pagos a la que mas adelante 
bremos de referimos.
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Los documentos en que materialmente se lleva a cabo la ordesa 
cion son los OP para satisfacer obligaciones presupuestarias y los man- 
damientos de pagos para las obligaciones eztrapresupuestarias (Operacio 
nes del Tesoro).
Los pagos del Estado pueden ser de diferentes clases, en aten 
cion tanto a los conoeptos a que pertenecen, como a las obligaciones a- 
que el Estado debe de hacer frente.
Si hubieramos de hacer una clasificacion de los pagos, los di 
vidiriamos de la forma siguiente:
19 Pagos presupuestarios
a) Pagos por obligaciones presupuestarias del ejercicio- 
corriente.
b) Pages por obligaciones presupuestarias. Periods de am 
pliaoion.
Devoluciones de ingresos indebidos del ejercicio co—  
rriente.
29 Pagos por operaciones independientes del presupuesto 
a) Residuos de presupuestos cerrsulos
39 Pagos por operaciones extrapresupuestarias
a) Devoluciones secoicmes adicionales. Anexo
b) Devoluciones recurs os locales
c) Pagos de obligaciones di^ersas ( Recursos locales 
y cuenta corriente efectivo corporaciones locales)
d) Secciones adicionales (Anexo y Apendice)
e) Pagos por Operaciones del Tesoro.
En el gxapo primero de pages presupuestarios se inoluyen, oo- 
mo el nombre del apartado indioa, los pagos que se refieren a la liqui- 
daoiôn del presupuesto de gastos, o las devoluciones de ingresos indebi 
damante efectuadas a los contriboyentes.
El grupo segundo de pages por operaciones independientes del- 
presupuesto, recoge los pagos que se verifican con imputaci&i a ejerci­
cios pasados y que por consiguiente se conaideran cerrados.
En el tercer grupo se incluyen una serie de operaciones, cuyo 
ooaan denominator es que tienen lugar al margen del presupuesto.
Por otra parte los pagos se clasifican también en:
a) Pagos en firme
b) Pagos a justifioar
Desde el punto de vista que en esta tesis examinamos, esta —  
clasificacion tiens una gran trascendencia, puesto que la expediciôn de 
un pago en un grupo o en otro va a determinar una diferente forma de —  
justificaoiôn.
Cuando la orden de pago que vamos a expedir, hace referencia— 
a una obligaciôn que esta claramente determinada y que esta cuantitati- 
vamente delimitada con preoisiôn y disponemos para su expediciôn de jus 
tificaoiôn suficiente, entonces haremos un pago en firme. Ni que decir — 
tiens que este tipo de ôrdenes de pago es con mucho el mas frecuente en 
la prôotica.
Por el contrario cuando nos enfrentamos con obligaciones que-
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sabenos que se van a prodncir, pero que no podemos determinar ezactamen- 
ta au ouantla en el moment o présenta, o bien no podemos justifioar las su 
fioientemente incluso oonooiendo su ouantfa ezaota, en estos supuestos, - 
ezpedimos pagos a justifioar.
Por lo que al pago material se refiere, la oficina que vaya a- 
realizarlo, oonfeociona una relaciôn (hojas de senalamiento), con todos- 
los OP y mandamientos que deban ser satisf echos a los acreedores del Te­
soro, en este senalamiento se hace constar el importe a que asciende la- 
deuda del Estado y el numéro del talon de cuenta corriente contra el —  
Banco de Espana que se entrega al acreedor para saldar su deuda, as£ co­
mo normalmente el nombre de dicho acreedor. Esta hoja de senalamiento es 
remitida a la suoursal del Banco de Espana que vaya a efeotuar el pago.
El crédite queda canoelado con la entrega al acreedor da un ta 
Ion oontra la ouenta corriente del tesoro en el citado Banco. También —  
puede canoelarse por medio de transferenoia bancaria.
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4.2. Gestion de los diferentes gaatoa del Betado.
Hemos estndiado las diferentes fases de ejecaoion de los gas­
tos presupuestarios, mas es lo oierto que oomo ya antes senalabamos - - 
ezisten diferentes slases de gastos y aun distintas clasificaoiones de- 
los mismos, como habremos de ver. Vamos a estudiar ahora la forma de —  
ejecuciôn de taies diferentes gEwstos, sirviéndonos para el intente de - 
la clasificaciôn econômioa de los mismos, por ser la mas ezpresiva a ea 
tos efectos.
Por rubrioas habremos de referimos a los sigui entes gastos:
a) Gastos de personal (67)
b) Compra de bienes corrientes, y de servioios
o) Intereses
d) Inversiones
e) Transferencias
Todas estas rubrioas se agrupan formando dos grandes series -
de gastos:
19) Operaciones corrientes.
29) Operaciones de capital.
19 Operaciones corrientes
Son gastos que como su propio ncmbre indica se refieren a 
operaciones normales de ejecuciôn del presupuesto y no comprenden gastos 
de inversion. Dentro de elles tmemos que distinguir:
(67) La terminologia que por articules se emplea es la conteni-
.../
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a) Reimmeraoiones de personal
En la clasificacion econ&nica de los gastos publicos, el ca­
pitule primero de las operaciones corrientes corresponde a las remune— 
raciones de personal. Se incluyen en este capitule, como su nombre in— 
dica, todos los gastos, cuya finalidad es satisfacer obligaciones con- 
traidas por el Estado con las personas, en atenciôn a las relaciones — 
de trabajo que se establecen entre ellos, tanto en el momento presents, 
como por los que existieran en el pasado.
Los articulos de este capiitulo son: (6?)
11.- Retribuciones basicas.
12.- Retribuciones complementarias.
13.- Otros conoeptos.
14.- Complement0 familiar.
15«- Personal de tropa.
16.- Personal en régimen laboral.
17.- Personal eventual, contratado y varios.
18.- Cuota de Seguros Sociales.
19.- Clases Pasivas.
Al iniciar el ejercicio economico-presupuestario los servioios 
correspondientes de cada Departamento ministerial fonmilaran un documen-
.../ (67) da en la O.M. de 26-5-81 y la Resoluciôn de la misma fecha 
que contiene las normas sobre estructura presupuestaria.
(68) El Ministerio de Educaciôn y Ciencia constituye una ex—  
cepciôn al respecte. En efecto, tanto retribuciones basi­
ons como complementarias le son satisfechas a los funcio- 
narios en una nôminay tramitadas por una sola oficina.
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to A.D. (Autorizacion, disposiciôn) por el importe de las cantidades fi- 
guradas en el presupuesto para haberes del personal funcionario.
En las demas remuneraciones de personal sera contabilizado tarn 
bien conjuntamente el documents "AD" en el memento en que se lleven a ca' 
bo las distribuciones del crédito global figurados en el presupuesto.
Para poder efectuar la ordenaciôn y pago de obligaciones de - 
personal, sera requisite indispensable que por los correspondientes babi 
litados se confeccionen las n&ninas, que en uniôn de los documentos con- 
tables O.P. (Obligaciones, pagos) sera remitidas a las Delegaciones de - 
Hacienda (retribuciones basicas) o secciones de Oontabilidad de los Mi—  
nisterios (Retribuciones complementarias) para que sean fiscalizados y - 
ordenados los pagos.(68)
Cumplido este trâmite y ordenado el pago por la autoridad com­
pétente se procédera a satisfacer las obligaciones correspondientes. En- 
las remuneraci ones de personal, la unica particularidad de dichos pagos- 
reside en que los mismos deben realizarse por medio de habilitado, ya d^ 
rectamente, ya a travée de Banco o Caja Ahorros. En el primer caso el ha 
bilitado, o en los demas el Banco o Caja de Ahorros, sera el encargado - 
de abonar sus haberes a los diferentes precept ores individuales.
b) Ccxnpra de Bienes y Servicios
En el capitule segundo de la clasificaciôn econômica de los —  
gastos presupuestarios de la O.M. de 26 de mayo de 1981, se incluye la - 
oompra de bienes corrientes y de servicios.
Existen una serie de gastos necesarios para que los servicios
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fonoionem con nomalidad* De eetos gastos los mas importantes, tanto por 
la onantia a la que asoienden oomo por el numéro de personas a que afec- 
taa, son los correspondientes a los capftolos primero y segundo del pre­
supuesto.
Los del capftulo primero como vimos, son aquellos que el Esta­
do realiza con las personas ligadas a 11 de alguna forma por una rela.*—  
cion laboral, entendida esta palabra en el mas amplio sentido.
En el capitulo segundo deben incluirse los pagos que el Estado 
realiza a sus proveedores, normalmente por los bienes que estos le sumi- 
nistran o los servicios que le prestan, y que no tienen la consideracion 
de servicios de caracter laboral.
En este capitulo se encuentra, sin mnbargo, el concepto de die 
tas y gastos de locomooion de dificil catalogacidn, ya que incluye servi
cios que podrfan considerarse prestacion del propio trabajo, junto a --
otros que no tienen este caracter. Este cardcter mixto, aoonsejo, tal 
vez, su inclusion en el capitulo segundo.
Por articulos se distribuye este capitulo del modo siguiente:
21.- Dotacion ordinaria para gastos de oficina.
22.- Gastos de inmuebles.
23.- Transportes y comunicaciones.
24.- Dietas, locomooion y traslado
23.- Gastos especificos para el funcionamiento de los servi—  
cios.
26.- Conservacion y reparaci&i de inversiones.
27.- Mobiliario y equipo inventariable.
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29.- Dotaoiones para servioios xnievos.
Sa este oapitolo segundo y agrupando los servicios que en él - 
se incluyen podemos hacer para facilitatr su estudio très grandes grupos: 
l) adquisiciooes, 2) àlquileres y 3) suministros.
1) Adouisiciones.
En las adquisiciones debe a su vez distinguirse entre las de - 
bienes inmuebles y las de bienes muebles.
Las adquisioiones de bienes inmuebles se rigen fundamentalmen­
te por la Ley de Patrimonio del Estado y por el Reglamento que desarro—  
lia dicha ley. Debe ademAs tenerse en ouenta que en esta clase de bienes, 
si se trata de edificios, o de los terrenos sobre los que aquellos han - 
de construirse, su adquisician se acuerda por el Ministerio de Hacienda, 
oualquiera que sea el Ministerio a que deben afectarse con posterioridad. 
Si se trata de terrenos no destinados a la construccion de edificios, en 
cambio, la ewiquisicion se realiza por el depart amento interesado.
El procedimiento normal de adquisiciôn es el de concurso pub 3d 
co y los tramites administrativos son realizados por la Direccion Gene—  
rai del Patrimonio, que es la encargada de redactar los pliegos de condi 
ciones, a que se deben someter los posibles licitadores, as£ cmno de la- 
apertura ante la mesa correspondiente de los pliegos de ofertas que aquet 
llos pudiesen presenter. También en el supuesto de terrenos no edifica—  
bles, estos tramites corresponden al Département o a que los bienes hayan 
de afectarse. Las correspondientes escrituras seran formalizadas, en to.* 
do caso, por la D.G. de Patrimonio.
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Por lo que a la adquisioion de bienes muebles se refiere, es 
decir, maguinam de escribir, calculer, ordenadores j mobiliario en ge­
neral, los trAfflites necesarios para que dicha adquisicion pueda ser —  
efectuada, serAn llevados a cabo por el Servicio Central de Suministros 
dependiente tambien de la D.G. de Patrimonio, si se trata de material- 
nomalizado.
El procedimiento a seguir en la adquisiciôn de bienes mue--
bles u otros similares cûya adquisiciôn esté centralizada, es el si—  
gttiente:
- "Todas las Direcciônes Générales y Servicios centrales y - 
provinciales de cada Ministerio deberAn rmnitir a las Juntas de Gaopras 
respectives, m  el mes de septiembre de cada ano, relaciôn de material 
centralizadc que necesiten para el ejercicio siguiente, siempre que ea 
te material haya de adquirirse con imputaciôn al artfculo 27 de su Pia 
supuesto.
- Las Juntas de Compras remitiran las mencionadas relaciones 
al Servicio Central de Suministros en la segunda quincena del mes de — 
octubre.
- Los distint os Ministerios deberan enviar al Servicio Cen—  
tral de Suministros, una vez comenzado el ejercicio econômico siguien­
te, en el que han de realizarse las adquisici ones y una vez aprobado - 
el Presupuesto, las oportunas propuestas de transferencias de crédit o—
desde los adecuados conoeptos del articule 27 al figurado en la sec--
ciôn 31, "Gastos de diverses Ministerios", por los importes a que as—  
ciendan las relaciones enviadas por las Juntas de compras.
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- SI Servicio Central de Suminietros enviara las propuestas de 
transferenoia a la Direccion General de Presupuestos para su tramitaciôn.
- Una vez hecha la contratacion por el Servicio Central, la re 
cepcion del material se hara en colaboracion con los Departamentos inte- 
resados.
- SI pago se ordenafa con cargo a la seccion 31, a donde fue—  
ron transferidos los fendos précises por los Ministerios correspondien—  
tes. (69)
Sn el caso de que se trata de bienes de clase diferente 7 cuya 
adquisiciôn este también centralizada el procedimiento es muy similar, - 
ya que se envia a la Direociôn General del Patrimonio relaciôn en que se 
indica los bienes a adquirir, si bien en este caso aeompanada de documen 
to que aoredite haber retenido el importe a que pueda ascender la compra 
sôlicitada.
Una vez realizada en firme la adquisiciôn, el Servicio Central 
de Suministros lo commica al Ministerio interesado para que por éste se 
efeotue la ordenaciôn y pago de la obligsiciôn as£ como la recepciôn de - 
los bienes de que se trate.
2) Alquileres.
Dentro del mismo capitulo de gastos se encuentra el concepto — 
de alquileres pagados por el Estado por los inmuebles que ocupan sus ser 
vicios en edificios cuya propiedad no le pertenece.
(69) Ormijana y Bravo. El proceso Administrativo en la gestion - 
del gasto publico. Hcda. Pdblica n= 19, pag. I69.
—Se rigen tambien, fundament aiment e por la legislaciôn del Pa 
trimonio del Estado. (70).
En general los arrendamientos se conciertan mediants concur­
so publico salvo que deba realizarse contrataciôn directa por razones- 
de urgencia, si bien para que esta pueda efectuarse se requerira el 
forme de la D.G. de Patrimonio y de la Intervenciôn General y la auto— 
rizaciôn del Ministre de Hacienda.
En el caso general del concurso, sera la D.G. del Patrimonio
la que elaborara los pliegos de condiciones del mismo. La apertura de-
pliegos se efectuara ante la mesa constituida en la Delegaciôn de Ha—  
cienda correspondiente; esta mesa formulara por mayoria de sus compo­
nent es propuesta de adjudicaciôn provisional. La direociôn del Patrim£ 
nio efectua% la adjudicaciôn définitive.
Una vez arrendado el local del que se trata se pondra a di£ 
posiciôn del Departamento que hubiese solicitado el arriendo, del cual 
pasara a depender a partir de ese momento.
Desde el punto de vista de gestiôn del gasto, por el importe 
total de los compronisos que exLstan por obligaciones y contratos de - 
alquiler ya firmes al comenzar el ano, cada Ministerio expide un AD.
Con posterioridad, cada servicio, con la periodicidad que se
fijase en el contrato, expide el documente O.P. para satisfacer a cada
propietario el importe del alquiler.
(70) Art. 172 a 184 del Reglamento del Patrimonio del Estado.
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3) Suministroe.
Los suministros son en realidad adquisiciones de bienes muebles, 
sin embeurgo en el articulo I83 del Reglamento para la aplicacion de la - 
Ley del Patrimonio del Estado se les axceptua del régimen general que zd 
ge la adjudicaciôn de los demas bienes muebles.
Tend ran segun la legislaciôn de Contratos del Estado (71) la - 
consideration de suministros, la ownpra de bienes muebles en que concu—  
rra alguna de las siguientes oaract eristicas :
1») "Que el empresario se obligue a entregar una pluralidad de 
bienes, de forma sucesiva y por precio tmitario, sin que la cuantia to­
tal se defina con ezaotitud al tiempo de celebrar el négocie por estar - 
subordinadas las entregas a las necesidades de la Administracion.
29) Que se refieran a bienes consumibles o de fAcil détériore- 
por el use.
39) Que la cosa o cosas que hayan de ser entregadas por el em­
presario deban ser elaboreuias con arreglo a caracteristicas peculieires - 
fijadas previamente por la Administracion".
Este tipo de contratos se inicia con expediente en que se hace 
constar que el suministro esté incluido en planes autorizados o que es - 
de todo punto necesario. Se senalaran ademAs las caracteristicas de los- 
bienes a incluir en el contrato. Al igual que sucede con la adquisiciôn- 
de otros bienes muebles, se ha de accxnpanar un certificado de la exist en
(71) Art. 237 del Reglamento de contratos de 23-11-75*
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cia de crédite suficiente para atender las obligaciones derivadas del - 
contrato, para que el expediente de que se trate pueda ser tremitado.
En el supuesto de suministros superiores a 100.000 ptas. o de 
no fécil consumicion deberA aprobarse un pliego de bases del suministro. 
Para los que sean inferiores a dicha cifra, o bien se refieran a bienes 
facilmehte consumibles, serA suficiente una propuesta de adquisicion —  
siempre que esté debidamente razonada.
La adjudicaciôn normal del suministro se realizarA por medio- 
de concurso y solo en los casos concretos que détermina el Reglamento - 
de Contratos, se podrA procéder a la adjudicaciôn directe.
En cuanto a la fozmalizaciôn de este tipo de centrâtes, se ve 
rifioarA en escritura publica la de aquellos cuyo precio sea superior a 
2.300.000 ptas, o cuando la Administracion o el contratista lo solici—  
tan.En oualquier otro caso bastarA con documente administrativo.
La gestiôn de los crédites y expediciôn de los documentes con 
tables se efectua prActicamente en los mismos mementos y de idéntica —  
foima a c«no vimos en el apartado de adquisiciones.
c) Intereses
SI capitulo teroero de la clasificaciôn econômica de los gas­
tos, segun la orden de 26 de Mayo de 1901, corresponde a intereses.
Como su nombre indica las obligaciones que el Estado ha de sa 
tisfacer por este concept o se refieren a los intereses que producen las 
diferentes deudas que el Estado tenga en circulaciôn. Son por tanto, —
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obligaoianes dezdvadas inexoasabl«Bente de la exietenoia del endendiuni en 
to del Estado y por este mismo motivo figoran entre las que corresponden 
a crédit os que tienen el caracter de ampliables, ya que toda deuda nace- 
de la Ley que la autorisa y en ella se fijan también los intereses que - 
han de devengarse siendo pues insoslayables la fijacion y cuantia de ta­
ies intereses.
Por articulos se clasifica este capitulo del modo siguimte:
31.- De deuda representada por titulos valores.
32.- De anticipes y préstamos del exterior.
33.- De otros anticipos y préstamos.
34.- De depositos.
No présenta en realidad este tipo de obligaciones partioulari- 
dad alguna, desde el punto de vista de la gestion presupuestaria, por —  
tanto no résulta necesario un mayor c<mientario.
d) Transferencias
El capitule siguiente cuarto de la clasificaciôn econômica de­
les gastos presupuestarios, recoge las transferencias. Con ellas se ago- 
tan los capitules llamados de gastos corrientes, este es, gastos norma—  
les de funcionamiento de los servicios.
29 ) Operaciones de capital
El segundo grupo de esta clasificaciôn son las operaciones de- 
capital. Â su vez en este gran grupo exist en una serie de capitules.Es­
tes son:
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Capitulo 6*.- Inversiones reales.
Id. 7*.- Transferencias de Capital.
Id. 8*.- Variaoion de actives financières.
Id. 9*.- Variacion de pasivos financières.
Dentro de este gran grape de operaciones de capital, merecen - 
mencion destacada desde el panto de vista de sa gestion los gastos que -
corresponden a inversiones reales. Tanto por su cuantia como por su in—
fluencia han de ser tenidos en cuenta y examinados con algdn detenimien- 
to.
Dentro de esta rdbrica genérica de inversiones podrfamos qui—  
zas, distinguir entre:
- Adquisiciones de inmuebles.
- Sxpropiaciones.
- Realizacion de obras.
Respecte a la adquisiciôn de inmuebles, ya hemos senalado, si­
quiera sea muy someramente, la forma de actuaciôn, al tratar de las ad—  
quisiciones en general.
Por lo que a las expropiaciones hace referenda, las peouliari 
dades pueden presentarse en razôn de determinar si en el caso concret o - 
de que se trate, la Administracion tiens facultades légales para expro—  
piar, por estar dicho caso comprendido entre los susceptibles de expro—  
piaciôn. Debera tambien fijarse el justo precio de la expropiaciôn. A pe 
sar de la enorme trascendencia juridica de estas decisiones, desde un —  
punto de vista estrictamente presupuestario, no se plantearan problemas, 
pues esta actuaciôn se inicia, cuando fijado el precio, se procédé a sa­
tisfacer las indemnizaciones.
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Desde emte punto de vista solo oabe senalar que ooncretadas - 
las valoraoiones, se procédé a la aprobaoiôn del gasto, que couprende po 
mo en todos los demas casos la toma de razôn del importe a satisfacer y- 
la posterior ordenaciôn y pago del mismo.
Conviens dejar constancia, unicamente de que si la expropia—  
ciôn de los terrenos fuere condiciôn necesaria para efectuar una obra, —  
esta no podfa dar ccmiienzo, si no se dispone librement e de dichos terre­
nos en el memento de efectuar el replantes, y que por tanto un certifica 
do del acta de replantes debe unirse al expediente de contrataciôn como- 
despuôs veremos.
En lo que a la realizaciôn de inversiones en obras se refiere, 
debe decirse que es indndablmaente la rdbrica del presupuesto de gastos- 
cuya gestiôn es mas compleja y que cuantitatibamente alcanza junto can - 
remuneraciones de personal una mayor importancia, que serA todavfa mayor 
a medida que aumenta la importancia de las obras a acometer y de los me­
dics de que se dispone pcura llevarlas a cabo.
En este aEq>ecto, la gestiôn del gasto es laboriosa y normalmen 
te se inicia con un estudio, seguido de la orden de elaborar un antepro­
yecto. El anteproyecto es realizatdo por la propia Administ raci ôn, o por- 
empresas dedicadas especialmente a este tipo de trabajos, cuando dada su 
complejidad, o novedad, no puede realizar este estudio ella misma.
El anteproyecto por el cual la Administraciôn realiza o manda - 
realizar una obra, tiene que reunir necesariamente los siguientes docu—  
ment08% Memoria, pianos, presupuestos, proyectos parciales y si la obra- 
ha de ser objeto de explotaciôn retribuida, estudio del aprovechamiento- 
y posibles tarif sus, que los usuarios del mismo deberAn satisfacer.
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La memoria oomprendera una ezpoeicion de las necesidades que - 
justifican la obra, estudio de los fact ores de todo tipo que se tienen - 
en ouenta en el planteamiento de la misma, asi como la solucion a los —  
problemas que puedan plantearse. También comprenderA los datos técnicos - 
y los oAloulos bAsicos que se consideren necesarios. Debe hacerse cons—  
tar en la memoria que la obra es o empiéta, es decir que es capaz de ser- 
entregada al use publico.
Los pianos que se acompanen al anteproyecto deben de ser los - 
que resultan necesarios para que la obra quede perfectamente défini da y- 
delimitada, y deben ser lo suficientemente detallados para que puedan —  
servir de base a la formeicion del presupuesto.
El presupuesto por su parte debe ir perfectamente desglosado - 
por partidas, figurando el precio de cada element o, asi como un resumen- 
general en el que se recoja el coste total de la obra. Debe también acom 
panarse una justificacion de los precios desc ompuest os que se han utili- 
zado en los cAlculos. Los precios descompuestos, pueden haberse unido a- 
la memoria, si asi se prefiere.
Si la obra es de gran envergadura y sobre todo si va a ser rea 
lizada por partes, deben acompanarse los proyectos parciales, con indica 
cion de la parte del presupuesto general que corresponde a cada une de - 
dichos proyectos parciales.
En cuantc al proyecto definitive que en su dia se présente de­
be cosnprender los mismos documentos que el anteprcqrectos, y suiemas un —  
pliego de condiciones técnicas, en el cual se regularA la ejecuciôn téc- 
nica de la obra.
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Naturalmente si las obras a ejecutar, son da manor importan—  
oia, por ser obras de reparaciôn, pueden suprlmirse algono o algonos de 
los documentos antes mencionados. Cuando la obra no Hague a 500.000 —  
ptas. el unido dooumento que serA exigible as el presupuesto.
Ultimado el proyeoto, este deberA ser enviado a la oficina de 
supervision de prqyectos del organisme de que se trate para que sea in- 
formado.
Los informes de estas oficinas deben referirse a la viabili—  
dad del proyecto, asi como que este oumple los requisitos que exige el- 
Reglamento de contrataciôn desde el punto de vista técnico. Sin la con- 
formidskd de la oficina de supervisiôn no podria efectuarse la contrata— 
oiôn. Con el informe favorable de la oficina de supervisiôn, el proyeo- 
to puede ser aprobado por la autoridad admini strativa correspondiente, - 
normalmente el Ninistro del ramo.
Este es el memento en que debe realizarse el replanteo previo 
de la obra, para ver si esta es viable y debe elaborarse también el plia 
go de clausulas administratives particulares, que deberA ser aprobado - 
por la autoridad administrativa compétente, previo informe de la Aseso—  
ria Juridica.
En este memento procesal, es .en el que se inicia en realidad- 
el expediente de contraoiôn propiamente dicho. Este expediente debe corn 
prender:
La resoluciôn que aprueba el expediente, asi c<mo la libre —  
disposiciôn de los terrenos sobre que la obra haya de const ruirse. El - 
acta donde conste haberse realizado el replantes previo.
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E1 pliego de olaosalas admini strativa particalares infonnado 
per la Aseeorla Jurfdioa.
El certifioado de exletencia de crédite• En el case de que en 
la obra baya aportaciones de varies participes, deberé constar el coma- 
promise firme y vinculante de apertaoiôn de esas cantidades per les di- 
ferentes participes. Si hubiese mayor presupueste cane censecuencia de- 
pesibles revisienes de preeies, la future apertacion se hara respetaside 
el misme percentaje de les presupuestes iniciales.
Finalmente debe figurar en el ezpediente la fiscalizacien del 
gaste a que la ebra se refiere.
Unides tedes estes documentes, el ezpediente puede ser apreba 
de per la auteridad administrative que tenga facultades para elle y pu^ 
de también prooederse a la adjudicacion de la ebra y a fermalizar el ce 
rrespcndiente contrate.
fermas:
La adjudicacion se lleva a cabe de alguna de las siguientes
1) Subasta.
2) Concurse-subasta.
3) Genonrse.
4) Centratacion directa.
Hasta la medificacion del vigente Reglamente de centratacion— 
en 1.795, (Décrété 3410/75 de 25 de neviembre), Reglamente que ha side- 
seguide en la redaccion de este apartado, la forma normal de adjudica—  
ciôn era la subeista. Roy puede eptarse entre subasta y concurse-subasta
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para obras inferlores a veintioinoo millaaes de pesetas. Para obras sa- 
periores a esta oifra, es obligatoria oono forma de contrataoidn en —  
principle el oenonrse-snbasta.
Bs I6gice que as£ se baya dispneste, ya que el cencurse-subas 
ta, es la forma de adjudicacion que mas seguridad preporcioma a la Adsd 
nistracion, que asi primeramente seleccicna a los contratistas que mas- 
garantias le efrecen, y a ccntinuaciôn adjudica la realizacion de la 
ebra al que mejer precie le ofrezca, pere sole entre los previamente M  
leccionados•
Al documento de Auterizaciôn-Bisposiciôn (AD) se le da trami- 
te una vez adjudicada la obra y per el importe por el que baya side ad- 
judicada.
En les supuestes que contemplâmes de inversiones en ebras, —
frecuentemente se separan las des fases de auterizaciôn y de dispesi--
cion. En estas ocasiones la auterizaciôn se efectua a la vista de los - 
pxdmeres estudies de la inversion e del antepreyecto. Si se bace sepaia 
damente, la dispesiciôn tiwe lugar cuande se realiza la adjudicacion - 
de la obra.
Del mismo modo una vez adjudicada la obra, se feimalizarén en 
documente notarial aquelles prcyectes que se refieran a obras de cierta 
impertancia, e bien cuande bayan de anetarse en algun registre e cuande 
le seliciten la Administraciôn e el contratista.
G on pesterieridad, periôdicamente, el facultative director de 
las ebras, certifies de la realizacion de las mismas. Esta certificaciôn, 
sirve de base para la ezpediciôn del document o dbligaciôn*Page (OP) y -
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çonsigaiexitemente para satisfaoer al contrat lata la parte de obra ejeon- 
tada.
Eh el oaso de obras realizadas por la Gomisiôn de Golaboraciôn 
del Bstado oon las corporaoiones locales, el document o AD se bace en ba­
se a la distribucion por provincias del crédito de que se disponga para- 
obras, teniendo «i cuenta las relaciones que las citadas ccxnisiones de- 
ben enviar al Xinisterio del Interior (D.G. de Admini straciôn Local) y - 
en las que se incluyen las obras que se van a realizar en el periodo de —  
vigencia del presupuesto. A la vista de dicbas relaciones y por el impor 
te global de las mismas se confecciona el document o mencicnado.
Trimest raiment e, o una vez ccmtratadas las obras, se envia el- 
OP, y su importe se ingresa enuna ouenta del Tesoro, de cuya cuenta se - 
irén satisfaciendo las certificaciones a los contratistas a medida que - 
estas vayan siendo ezpedidas por los direct ores facultatives de las obras
Si las obras son realizadas por la Diputaciôn Provincial, la - 
apertacion del Bstado, se ingresa integramente, una vez se dispone de —  
ella, en una cuenta del Banco de Espana. De esta cuenta se satisface la- 
participaciôn del Estado en las certificaciones de obra que vayan ezpi—  
diexidose.
e) Transferencias
Las transferencias son subvencicnes que con cargo al Presupues 
to del Estado se conceden bien a Organismes de caracter publico, ya a en 
tidades particulares. Estas subvencicnes pueden ccncederse para gastos - 
oorrientes, o petra gastos de capital, generalmente.inversiones.
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Las transferenoias tanto las corrientes como las de capital,- 
segon la clasificaoioa eocnomica que estâmes manejaado se distriboyen - 
por articules, segdn la xiaturaleza del organisme a que van dirigidas da 
la fozna siguiente: (Hay que tener en cuenta que las correspcndientee - 
al 4 son corrientes y las que se engloban bajo la rubrica 7 son de capi 
tal).
41 6 71*- A1 Bstado.
42 6 72.- A organismes autônomos Administratives.
43.6 73.- A organismes autônomos comerciales industriales o -
financières.
44 ô 74.- A la Seguridad Social.
45 6 75.- A Ehtes territoriales.
46 ô 76.- A otros entes publiées.
47 ô 77.- A Bapresas.
48 ô 78.- A Familias e Instituciones sin fines de lucre.
49 ô 79*- Al Bsterior.
thia vez ooncedida la subvenciôn, o aprobado el Presupuesto, si 
la subvenciôn figura en el directement e, como suele suceder en las que- 
se ocndeden a organismes publiées, se formalisa el AD y seguidamente el 
OP para procéder a su pago.
Si por el contrario se trata de subvenciones sin destinatario 
prefijado y que deben ser conoedidas por el Xinisterio en cuyo presupue^ 
te figuran, se realizarâ la autorizaciôn-disposiciôn cuande se décida - 
hacer uso de la cantidad presupuestada y con posterioridad la obligaciôn 
pago cuande se individualicen y se concedan en concrete las subvencicnes*
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4.3. Modificaciones del presapaesto
El preeupueeto es el plan econômico para an periodo de tiempo 
determinado. Este plan se oanfecciona en un moment o determinado. Es 
dente que a le largo de su vida se van a producir una serie de cirouns- 
tancias que ni siquiera se han podido prever al canfeccionarlo y es tam 
bién évidents que esas circunstancias alteran las previsiones efectua—  
das, haciendo noimalmente necesaria la realizaciâi de mayores gastos.
Estas circunstancias no previstas, tanto mâs explicables y —  
frecuentes en el complejo monde etdministrativo en que nos movemcs, se - 
unen a otras no menos numerosas, pero si mas condenables desde un punto 
de vista teôrico. Hos estamc» refiriendo naturalmente a los crédites —  
consignados ya con conocimiento de su insuficienoia, bien para presen—  
tar un presupuesto nivelado, bien para no alarmar al Par lamente ante ds 
terminadas partidas. Pues bien, "todo este con junte de circunstancias,- 
el que unas veces se encuentren los crédites por debajo de las necesida 
des para de este modo conseguir la auterizaciôn parlamentaria, el que - 
en las mssde las ocasiones se busqué unos fondes de maniobra, para po—  
der hacer f rente a nuevas necesidades o el que se quiera mantener el —  
equilibrio ccntable del presupuesto, trae como censecuencia la inevita­
ble necesidad de realizar transformaciones a le largo de la vida presu- 
puestaria, de tal modo que se compensen aquellas cantidades que apare—  
oian por ezceso con las por defecto, o que se acuda a nuevas autorisa—  
ciones para hacer f rente a las necesidades." (72).
(72) Ouitian de Lucas J.N. ob. citad. pag. I63 y I66. De igual 
modo este autor senala las causas que podriamos llamar 
turales de modificaciôn del presupuesto.
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Circunstanoias raalmente anormales o simples improvisaoiones - 
administratives, se unen para haoer necesaria la modificaciôn del Presu­
puesto y esas modificaciones es lo que a oontinuacion pasamos a estudiar*
4.3.1. Crédites extraordinarios y Suplementos de crédito.
Como antes senalabamos el presupuesto es una previsiôn. Como - 
tal no puede tener en cuenta circunstancias y hechos desconocidos en el- 
maaento de realizarse. Elio sin contar la actuaciôn, poco correct a pero- 
no infrecuente, del Ejecutivo, que deliberadamente ignora determinados - 
hechos que van a generar gastos para evitar presentar un presupuesto ex- 
cesivamente elevado, aun cuando mas tarde haya de enfrentarse a tales —  
gastos ineludibles y sin ccnsignaoion presupuestaria, o con consignaciôn 
insuficiente. Honos de entender, pues, como crédite extraordinario, el - 
conoedido siguiendo la legislaoiôn vigente en la materia para hacer fren 
te a un nuevo gasto (73) que no pudo preverse al confeccionar el presu­
puesto y que por tanto no puede ser satisfecho.
Por su parte si existe crédite presnpuestario para el gasto de 
que se trata, pero éste ha resultado insuficiente, estâmes en presencia- 
de nuevas necesidades para satisfacer las cuales es precise que se arbid 
ten nuevos fondes, este es, que se obtenga un suplemento de crédite.
(73) Bayôn Mariné I, senala también que se trata de un nuevo - 
gasto que carece de concept o presupuestario y por tanto - 
"su cobertura requiers de una ley especial que habilite - 
los oportunos crédites extraordinarios, dado que ha ocu—  
rrido la necesidad de realizar un gasto no previsto en el 
Presupuesto. cb. citad. pag. 381.
-95-
En el derecho espanol son ftindamexitales en la materia los très 
principios siguientes que enunciamos siguiente a Bayôn Mariné:
1* El Presupuesto marca los credit os que puede gastar la Ad- 
ministraciôn en un periodo.
2*.- Agotados los crédit os presupuestarios, el mayor gasto que 
sea precise que se produzca solo debe realizarse cuando se hayan votado - 
mas crédites al efecto.
3*.- Los gastos contraidos sin cobertura presupuestaria son %m
los (74).
Begun ademas el citado autor tales principios plantean una uiû 
ca exigenoia juridica: la necesidad de que antes de producirse los mayo­
res gastos (crédite suplementario) o los nuevos gastos (crédite extraor­
dinario) se procéda a solioitar y obtener el crédite suficiente para —  
atenderlos, o lo que Bayôn Mariné llama el "principio de preclusion del- 
gasto publico."
Desde el punto de vista estrictamente legal el problema que —  
aqui se estudia, encuentra su acomodo legislative en la L.G.P., cuyo ar 
ticulo Ô4 dispone: "Cuando haya de realizarse con cargo a los Presupues- 
tos del Estado algun gasto que no pueda donorarse hasta el ejeroicio —
(74) Bay on Mariné. I. Ob. cit. pag. 379. Per lo demas estes prin 
cipios se enumeran en la L.G.P. El primero de elles se en—  
Guentra en el art. 48 de la citada Ley que senala que los - 
presupuestes cifran las obligaciones que "como maxime" pue­
den satisfacerse. El segundo se contempla claramente en el- 
art. 64 de la misma Ley. Por ultime el tercero se senala en 
el art. 60 que déclara nulos de pleno derecho 1<^  gastos - 
realizados sin crédite.
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sigaiente y no exista en ellos crédit o o sea insuficiente y no amplia- 
ble el consignado, el Ministre de Hacienda, previo informe de la Dire£ 
ciôn General del Tesoro y Presupuestos(73)y dictamen del Consejo de Es 
tado, elevara al acuerdo del Gobiemo la remis!ôn de un Proyecto de Ley 
a las Certes de concesiôn de un crédite extraordinario, en el primer ca 
so,o de un suplemoato de crédite en el segundo,y en el que se especifi 
que el recurs o que haya de financier el mayor gasto Publico". Sigue sien 
do también fundamental en la materia la O.M.de 12 de junio de 1930.
El primer problema que en el caso de nuevos o mayores gastos 
no previstos en el presupuesto se plantea y ya antes se insinué es la- 
dificultad de deslindar cuando estos se producen como consecuencia o — 
a causa de circunstancias reaiment e imprevistas y cuando son simple do 
rivaciôn de manejos del Ejecutivo para evitar presentar un presupuesto 
excesivamente grande, que, sin embargo, saben positivamente ha de ser — 
despues completado mediante la concesiôn de nuevos o mayores créditos — 
(76). Ciertamente este riesgo existe, y solo un adecuado y severo con­
trol presupuestario por parte del Parlamento es capaz de evitarlo.Ello 
es, sin embargo, dificil, pues en ocasiones sera sencillo conocer que- 
los gastos eran reaiment e imprevistos, pero en otros supuestos seramuy 
problematica la posibilidad real de tal previsiôn y sin embargo, gastos 
que quiza en el presupuesto no hubiera sido admitidos por el Parlamen­
te, tienen que ser aceptados sin cas! posibilidad de discusiôn, cuando 
le son sometidos a su aprobaciôn los correspond!entes crédites extraor
(75) Hoy Direcciôn General de Presupuestes.
(76) Este hecho se pone de manifiesto en diverses dictamenes del - 
Consejo de Estado. Asi en el dictamen 36.562 de 26-XII-69 se 
senala: El primero de los problemas que llama la atenciôn... 
.. es el hecho de que la consignaciôn presupuestaria de un - 
crédite de naturaleza esencialmente limitative se mantenga - 
en el Presupuesto dotado de modo insuficiente,cuando de la
.../
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dinarioe o suplementos de credito. Este es el dilema (77) que se mue- 
ve siempre el problema, ya que si se tratan de salvaguardar las prerro% 
tivas del Parlamento y se lleva este principio a sus ultimas oonsecuen—  
cias, estariamos dificultando seriamente la labor de Gobiemo, ya que en 
ocasiones taies crédites son realmente necesarios. "T es que en définit^ 
va estâmes ante una auténtica e insoluble aporia, que como toda aporia - 
se mueve en dos pianos distint os e inconciliables : el piano dialect ico - 
del orden dogmatico-constitucional, integrado por principios absolûtes, - 
f rente al piano de lo real, de la naturaleza de las cosas, en toda su —  
mostrenca e inochurable realidad, que se résisté a una aprioristica ordÆ 
naciôn, y que, como decfa Batbie, "est plus puissante que le législateur"
Âcerear ambos pianos, tratar de cohonestar sus nnituas exigen—  
cias, interpretar rectamente el multlvoco sent idc de las prescripciones- 
légales, ha sido, de entonces aca, labor existante y meritoria de nues—  
tro Consejo de Sstado"(7S)
• ••/ (76) naturaleza de las obligaciones que cubre es forzoso dedu- 
cir que todos los anos debe suplementarse la partida.. .En 
multitud de Dictémenes. • • ha denunciado el C<msejo los de 
fectos de redaccion de los Presupuestos Générales del Es­
tado, generadores de casi todos los defectos imputables - 
al régimen de concesiôn de crédites extraordinarios y su- 
plementarios.••
Mo es defendible nna. politics presupuestaria que - 
mantenga insuficientes cifras en la dotaciôn de los conce£ 
tos del Presupuesto, con lo que éste aparece ante la Cama 
ra que ha de aprobarlo con un volumen diferente, mientras 
que en el mismo ejercicio deben estas partidas suplonen—  
tarse, debilitandose asi de un modo sensible todo intent o 
de un control parlamentario del gasto."
(77) Ver Arino Ortiz G. Principio de legalidad y funciôn de go 
biemo. Hda. Publics,n^ 3, pag. 89 y siguientes.Madrid 1969
(78) Arino Ortiz G. citado pag. 116,117.
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Sn. efecto, vimoe ya que la concesion de esos crédites ha de se 
guir el camino ooncreto, previsto en la L.G.P.. En ese camino el primer- 
paso sera la constatacion ministerial de la necesidad de un gasto que no 
tiens cobertura presupuestaria. Bn tal memento el Ministerio que haya ob 
servetdo la insuficiencia, debera inioiar un ezpediente que scmetera a in 
forme de la Direccion General de Presupuestos. El expedients al que nos- 
estamos refiriendo debe contener al menos estos extremos:
1^ ) Justificacion de la necesidad y urgencia de la ccncesion - 
del crédite.
20) Presupuesto detallado de las obligaciones que han de con—  
traerse ccmio consecuencia de las circunstancias imprevistas.
30) Recursos con los que se van a finanoiar esos mayores gas—
tos.
Debe tenerse en ouenta que nunca sera justificacion suficiente 
el hechc mismo de que se hayan ccmprcmetidos los gastos, pues tales ccm- 
prcmisos serian nulos en virtud de la aplicacion taxativa del art. 60 de 
la L.G.P.
Ixiformado el expedients por la Direccion General de Presupues­
tos debe someterse al dictamen del Ccnsejo de Estado. Ruestro mas alto - 
Cuerpo Consultivo ha elaborado una solida doctrina sobre la materia (79)
(79) Puede verse astudios de esta doctrina en Bayon Mariné I. "Ré­
gimen Jurfdico de los créditos extraordinarios y suplementos- 
de crédite" en Revista de derecho financière. Diciembre de - 
1.968. También sobre el tema general puede verse Â. Pérez Her 
néndez en un breve articule aparecido en D.A. neviembre de —  
1.962; aunque hoy dado el tiempo transcurrido, muchas cosas - 
han cambiado, pueden seguirse sosteniendo algunos de los de­
fect os all£ expuestos.
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a) Heoesidad.
Bn reali(^ hay que distingoir entre la necesidad del gasto y 
la necesidad de la ccncesion del crédite.
Respecte a la primera de las necesidades citadas, pueden dis- 
tinguirse segun Arino Ortiz (80) como hechos qae la causan "la Ley o —  
los canpromisos intemacicmales debidamente contraidos". Bn segundo lu­
gar ezistirà una necesidad del gasto, en el supuesto de una sentencia - 
firme, cuando la Administracion haya sido condenada al pago de una de—  
terminada cantidad, ya que "La Autoridad administrativa encargada de la 
ejecucion acordara el pago en la forma y con los limites del respective 
presupuesto. Si para el pago fuere necesario un crédite extraordinario- 
o un suplemento de crédite deberé solicitarse de las Cortes une u otro- 
dentro de los tres meses siguientes al dia de notificaciôn de la résolu 
cion judicial" (8l).
Por ultime la necesidad del gasto puede venir dada por la créa 
cion de un servieio nuevo, realizada por autoridad conpetente siguiendo 
el procedimiento legal establecido, o bien por la realizacion de una ac 
tividad administrativa que rebase los limites de lo noimalmente previsto. 
0 bien cuando ese servicio deba seguirse prestando en condiciones econo 
micas que han sido alteradas, cosa f recuent e en la actualidad.
(80) Citado pag. 120.
(81) 61 art. 108 de la Ley de Jurisdiccion Contencioso Administra 
tiva dispone al respecte: Si para verificar el pago fuere - 
précise un crédite, suplemento de crédite o presupuesto ex­
traordinario, se iniciara su tramitacion dentro del mes si­
guiente al dia de la notificaciôn de la sentencia, sin que 
pueda interrumpirse por ningun concepto".
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Ciertamente el problema de la necesidad de los nuevos o mayoe» 
res gastos es oomo puede ccmprobarse un problema en cuya apreoiacion se 
dan grandes dosis de discrecionalidad (82). Los criterios extrajuridi—  
CCS o simplemente politicos pueden tener mas peso que los criterios ob- 
jetivos y juridicos, al menos en el ultimo de les tres supuestos exami- 
nados, que seré por lo demés, el mas frecuente.
Por lo que a la necesidad de la ccncesion del crédito hace ra 
ferencia, esta debe extenderse en demostrar que no existe crédito para- 
el gasto en el presupuesto ordinario. Esta demostraciôn tiene una pzujne 
ra parte de elaaental constancia, exigida ya por la citada Orden de 12- 
de junio de 1.930. En el supuesto de los suplementos de crédito se exi- 
girâ certifioado axpedido por la Ordenaciôn de pages justificando que - 
el crédito presupuesto esté agotado o bien que el ronanente que existe — 
es insuficiente para atenderlo.
Adamas se exigiré normalmente la constancia de que en el pre­
supuesto del Ministerio que pide el crédito, no existe partida con car­
go a la oual puedan satisfacerse los nuevos o mayores gastos que se pre 
sentan.
(82) Asi Bayôn Mariné I. senala que: "Los problemas que aborda —  
tal tipo de necesidad y los criterios a conjugar, en su caso, 
para determinarla, responden,en el mayor numéro de casos, al 
examen de aspectos extrajuridicos y, en muchas ocasiones, pu 
ramente politicos, o, al menos, en los que el marco de la —  
oportunidad es grande. La ponderaciôn de las razones que —  
accusejen considerar el gasto necesario o no, se efectua con 
un margen amplio de discrecionalidad". En aprobaciôn y con—  
trol cit. pag. 387 , 388. Del mismo modo Arino Ortiz senala - 
que: "El problona de apreciaciôn de la necesidad se plantea- 
evidentemente en estos supuestos. El problema encierra una - 
considerable dosis de discrecionalidad, de valoraciôn polity 
ca, y. résulta en extreme dificil dar criterios générales. El
.../
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Si exist en oréditos presupuestarios similares que podrian ser­
vir para atender los gastos estaremos ante la oonvenienoia de recurrir a 
una transferenoia, modalidad de modificaciôn presupuestaria, a la que —  
mas adelante habremos de referirnos.
b) Urgencia
Ademas de la necesidad, debe demostrarse también la urgencia - 
de atender esa necesidad, ya que si tal necesidad permits su satisfaciôn 
en un plazo prudencial, debera posponerse hasta la confecciôn del presu- 
puestc del ano siguiente. De hecho se incluyen aqui las dos notas tipi—  
cas de los créditos que estudiamos: su imprevisibilidad a la hora de con 
feccionar el presupuesto en vigor y su inaplazabilidad hasta el prôximo.
También el concepto de urgencia, como sucedia con el de neoesi 
dad es abstracto y ha de ser apreoiado en cada ocasiôn, sin que exist an - 
normas concret as aplicables para conocer si se da o no en cada peticiôn- 
de crédito.
Eh realidad, el hecho de que el Ministerio de Hacienda reciba- 
el expedients de peticiôn de crédito y deba ser informado por la Direc—  
ciôn General de Presupuestos, antes de pasar al Consejo de Estado, ha si 
do severamente criticado (83).
.../ (82) Consejo de Estado no ha formulado, porque es informulé—  
ble, un criterio unico y definitivo". En trabajo citado 
pag. 120.
(83) Arino Ortiz, en el trabajo ya citado, pag. 122 llega a - 
senalar que "Debe destacarse finalmente que la aprecia—  
ciôn de la urgencia encuentra un primer tamiz en el Mi—  
nisterio de Hacienda, que seleccicna y da salida a los - 
expedientes que le llegsm, estableciendo asi una priori-
.../
—106-
Ante todo h«no8 de tener en ouenta que el Presupuesto es el -
plan de actuacion del Gobierno para un periodo de tiempo, j que en la -
propia Constitucion (Art. 134*6) se senala que: "Toda proposiciôn o en- 
mienda que suponga aumento de los créditos o disminuciôn de los ingre—  
S O S  presupuestarios requerira la conformidad del Gobiemo para su tnmd 
tacion." Asi las cosas, parece lôgico que sea el Gobiemo quién décida, 
en ultima instancia, qué créditos va a someter, como modificaciones pre 
supuestarias, a la aprobaciôn del Parlsunento, y qué créditos no han de- 
ser considerados, y ello a pesar de que exista, en su caso, informe fa­
vorable de la D.G. citada e incluse del Consejo de Estado.
Resumiendo, pues» en nuestra opiniôn, un informe favorable,no 
debe obliger al Gobiemo a tramitar un crédito extraordinario o un su—  
plemento de crédito.
Entendemos, sin onbargo, que lo que se critica, no es tanto -
ese informe previo, (nos referirnos al de la D.G.) como al hecho de quê­
tai informe da opciôn al Ministerio de Hacienda, por el simple camino - 
de su omisiôn, a determinar qué expedientes han de seguir su curso o —  
cuales van a ser archivados. Plantea este tema, asi, el problema, tantas 
veces senalado de las atribuôicnes del Ministerio de Hacienda, que le - 
confieren un poder, al mènes de hecho, superior, o por encima de los de 
mas ministerios. Este problema no es exclusive de nuestro pais (84).
..(83) dad, y prejuzgando la cuestiôn cuando llega al Consejo de 
Estado." Pérez Femandez A. en D.A. n* 39 si cabe aun - 
mas severo. Hay que reccnocer que muchas de las afirmacio- 
nes contenidas en este breve articule deben ser admitidas 
aunque dada la fecha en que se escribiô hayan de entender- 
se referidas a D.G. de Presupuestos las citas que alli se 
hacen a la Intervenciôn General.
(84) Este mismo sucede en otros palses, con una polémica mas o 
menos abierta. Asi lo senala por ej. para Francia Duverger
.../
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De la ezposioion efectuada dos son los hechos que se deducen: 
Bn primer lugar, si un informe favorable no debe obligar al Gobiemo a 
tramitar la ccncesion del crédito, en cambio, y en sentido contrario - 
^un informe negative debe de ser suficiente, para que el Gobiemo se - 
vea imposibilitadc en la tramitacion del ezpediente de crédito, sobre- 
el que tal informe hubiere recaidc?.
En segundo lugar, ^cual debe de ser ezactamente la postura - 
del Ministerio de Hacienda y concretamente de la Direccion General de- 
Presupuestos? •
Por lo que al primero de los puntos hace referenda, debe t^ 
nerse en cuenta que en realidad, la doctrina que hasta el memento he­
mes referido, es anterior a_la L.G.P. y es conveniente hacer esta mad 
zacion, porque entre el art. 41 de la Ley de Admini straciôn y Oontabi- 
lidad de la Hacienda Pûblica que regulaba con anterioridad la materia - 
y el art. 64 de la vigente L.G.P. hay algunas diferencias que pueden - 
tener impertancia.
En la L. de Admon. y Contabilidad se senalaba que cuando ha- 
bian de tramitarse expédiantes para la concesiôn de un crédito extraor 
dinario o un suplemento de crédito, los informes tanto de la D.G. de - 
Presupuestos como del Consejo de Estado, se pronunciarian sobre la ne­
cesidad y urgencia de la concesiôn. En la LiG.P., ya vimos que se oni- 
ten estos términos, consignando exclusivamente el que se resolveré,pre 
vio informe de ambos ôrganos. Asi las cosas ^sobre que deben versar en 
el moment o actual tales informes? Creonos que el pronunciamiento debe- 
de ser sobre la necesidad y urgencia de la concesiôn de los recursos y
.../ (84) M. en Hda. Publica Bosch. Barcelona I.968 pags. 220 y —  
siguientes.
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ello porque oonfoime pome de manifiesto la autorizada dootrina del Gonse 
jo de Estado y como también senalan los autores ya citados, tanto los —  
nuevos como los mayores gastos que van a ser satisfechos com créditos eçç 
traordinarios o com los suplmnentos de crédito solo se justifican en la- 
medida en que se den tal necesideui y tal urgencia, pcrque ccmo modifica­
ciones presupuestarias que son, solo pueden admitirse si no pudieran ser 
previstas al confeccionar el presupuesto y si no son aplazables hasta —  
que se apruebe el siguiente;
Asi deslindada esta materia volvemos apregimtamos, si résulta 
que el informe senalado# -tanto el de la D. General, como sobre todo el- 
del Ccnsejo de Estado han de apreciar la necesidad y urgencia de la con— 
cesion, ^que sucede si no hacen tal apreciacion? (83).
En realidad juegan aqui dos principios. El del control de los - 
gastos por parte del PUrlamento, es deoir el principio de ccmpetencia —  
presupuestaria y el principio de eficacia en, la acciôn de Gobierno. Con- 
binar ambos no es simopre sencillo, pero debe de hacerse, pues si es —
(83) Pérez Hernéndez,em D.A. n* 39? "Sobre el procedimiento.. .oi 
tado pag; 17, senala: "Lb demas viene por si solo. El Conse 
jo de Estado puede decir lo que quiera; si su dictamen es - 
contrario a la cdmcesion de los recursos, el Ministre de Ha 
cienda -que ya esta comprometido de antonano a dar el crédd 
to- pone un "oido" y redacta el prpyecto de Ley, que pasa - 
por el Consejo de Ministres y por las Cortes como asunto de 
mero trémite." De igual modo Arino Ortiz G. en "Principio - 
de Legalidad... citado, pag. 122 senala que "Hay que pregun 
tarse: ^oual es hoy la operatividstd de todas estas calif ica 
ci ones? H^eista que punto juegan en la realidad estas raatiza 
cicmes doctrinales a la hcra de la ccncesion de créditos eçç 
traordinarios? ^Son éstcs, en verdad, unicamente acordadcs- 
cuando se dam estas notas de legitimidad, impre visibilidad, 
necesidad, urgencia, etc...?".
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irrexmnciable la oompetenoia de las Camaras para la aprobacion de los - 
créditos, de igual modo séria inaceptable la paralizaciâu gubeimativa,- 
mas en el moderno estado intervencionista. De esta dicotonia, imposible 
de salvar, e imposible también de decidir en un sentido u otro,resultan 
algunas de las ccntradicciones que rodean la financiaciôn de los nuevos 
o mayores gastos.
Eu realidad, concluyamos senalando que los informes senalados 
y may en especial el del Consejo de Estado, por dar mayores garantias,- 
al menos de imparcialidad en el examen de la cuestiôn, deben de ser un- 
elonento mas a tener en cuenta por el Parlamento al decidir sobre la —
cuestiôn, pero nonca deben de coartar con absoluta necesidad la deci--
sien del Gobiemo al respecte.
El segundo de los problemas que se planteaban, con relaciân a 
la postura del Ministerio de Haoienda y mas concretamente con relaciôn- 
a la preponderencia de hecho sobre los demas Ministerios que tal situa- 
ciôn puede refie jar, no deja de ser sino la consecuencia de la postura- 
que en el parrafo anterior se adopta. En efecto, si el Gobiemo tiene - 
tal capacidad de decision es normal que la ejerza a través de alguno de 
sus ôrganos,tal ôrgano lôgicamente sera el que tenga atribuida la compe 
tencia presupuestaria. Lo que debe, por tanto, ser ouestionado es preci 
samente la atribucion de tal competencia y no de las consecuencias que - 
puedan derivarse de su ejercicio. En este sentido no nos pronunciarenos, 
pues nada impide que tal ccmpetencia se atribuya a algun otro, ya ôrga­
no exist ente (Presidencia del Gobiemo, por ejemplo), ya creado con ex- 
clusividad para ejercerla. Lo que no se puede criticar, en cambio, es - 
el ejercicio de la misma para quien la tiene atribuida, pues aunque la- 
decisiôn sea tomada por el gobiemo colegiadamente, viene influida por- 
el ôrgano que propcne la resoluciôn.
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El prooedimiento administrative a segnir an la tramitacion de 
eetoB créditos, sera el siguiente: a) Iniciacion del expediente, con la 
apreoiacion de la falta de crédito para realizar un determinado gasto, - 
apreciacion efectuada per el Ministerio interesado. Una vez ccmstatada - 
esta falta y si se estima el gasto imprescindible se justifica con cer- 
tificacion de la inexistencia de crédito, detalle de la inversion dada- 
al crédito exist ente en el supuesto de que lo solicitado sea un suple—  
mento de crédito, mmnoria demostrativa de la necesidad y urgencia de f-* 
realizar el gasto y recursos con los que dichos gastos seran financia—  
dos.
b) Asi iniciado el expediente, se remite al Ministerio de Ha­
cienda (86). En este Ministerio se emite por la Direccion General de —  
Presupuestos el informe a que se refiere el art. 64 de la L.G.P. sobre- 
la concesiôn, o no, de los créditos que se solicitas.
(86) El procedimiento a seguir en la tramitacion, expuesto con ma­
yor detalle en Bayôn Mariné I. cb. cit. pag. 390 7 391, no ha 
sido alterado por la L.G.P. Cabe destacar de dicha exposici&i 
que como el autor senala: "En determinadas épocas las leyes - 
de Presupuestos contenian un precept o del tenor siguiente: 
"Solamente en casos muy excepcionales, y previo el mas exacte 
cumplimiento de las prevenciones contenidas en el articulo 41 
de la Ley de Admini st racial y Contabilidad y en la Orden de - 
12-VI-193O podra el Ministerio de Hacienda dar curso a las pe 
ticiones que se formulen durante la vigencia de este Presu­
puesto en orden a la concesiôn de suplementos y créditos ex—  
traordinarios". Al amparo de tal tipo de préceptes se inter»—  
pretô que las facultades de informe y tramitacion de expedim 
tes podfan detenerse, en cuanto se considerase adecuado con—  
forme el precept o transcrite, por el Ministerio de Hacienda. 
Segun Pérez Heméndez, el précepte era un simple recordatorio, 
y parecia pensado para poner un limite a la proliferaciôn de- 
recursos excepcionales, pero lo que hacla en realidad era "fa 
cultar al Ministre de Hacienda para seleccionar por su cuenta 
y riesgo los que estimaba que deblan concederse".
.../
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c) Informado el ezpediente por la D.G. de Presiipaestoe se read 
te al Consejo de Estado tambien para que se prononcie un nnevo informe - 
sobre la oonvenienoia, o no, de la cobertura de los nuevos o mayores g w  
tos surgidos. Nas adelante, veremos la trascendéncia del informe del Con 
sejo de Estado, ann cuando no sea preceptivo.
d) Unidos los anteriores informes al ezpediente, el Consejo de 
Ministres, decidira librement e sobre la preparaciôn, o no, de un Proyec­
to de Ley para remitir a las Cortes Générales, que son las que en defiid 
tiva aprueban la concesion de los créditos solicitados.
4.3.2.- Anticipes de Tesoreria
Ta hemos senalado con anterioridad la generalidad del precepto, 
recogido ademas en el art. 60 de la L.G.P., segun el cual, para poder —  
gastar es necesario disponer de crédito, razôn por la cual se sancionan- 
con la nulidad de pleno derecho los gastos realizados sin cobertura pre­
supuestaria.
También hemos senalado que cuando es necesario acudir a un gaji 
to nuevo no previsto, o mayor de lo que se esperaba, es necesario reçu- I 
rrir a la tramitacion de un crédito extraordinario, o un suplemento de — i 
crédito. Cuenta fundament aiment e en la concesiôn de estos créditos la ne
.../ (86) Sôlo si el ezpediente lleva el informe favorable de la 
Direcciôn General citada sale de la ôrbita del Ministerio- 
de Hacienda.
Desaparacido de las Leyes de Presupuestos el precepto- 
citado, las facultades de la Direcciôn General solo pueden 
ser las de informe, que debe emitirse en los plazos prévis 
tos en la Ley de Procedimiento Admini s t rat ivo, y tramita—  
ciôn del ezpediente."
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(^ esidad del gasto 7 la urgencia da su realizacion. Ro es necesario reoa^ 
car la lentitud con la que la Administracion se mueve 7 por tanto, no es 
tampooo necesario hacer notar que si el gasto es realmente urgente, pue­
de verse el Gobierno en la grave necesidad de realizarlo, incurriendo, - 
pues, en la nulidad del citado art. 60, o por el contrairio no realizarlo 
perjudicando los intereses del Tesoro.
Precisamente para salvar esta situacion nace el anticipe de Te 
soreria. Como todas las figuras de modificaciôn presupuestaria, los anti^  
oipos de tesoreria han sido mirados con cierta prevencion por la doctri­
na 7 con temor por el Parlamento (87).
Desde un punto de vista estrictamente legal, cabe senalar que- 
la Ley de Admôn. y Contabilidad de 1 de julio de I.91I prohibla los ant^ 
cipos de tesoreria (88).
(87) He aqui el testimonio del Diputado senor Rius, con ocasiôn de 
la discusiôn de la Ley de Presupuestos de 1907: "Te no asisto - 
nunca a la Gomisiôn de Presupuestos sin que me entre un desa—  
liante tan profundo que me invita a no hacer nada, a no di sen­
tir ninguna cuestiôn de Hacienda... Porque el argumente funda—  
mental que aqui se aduce para la aprobaciôn de todcs los crédi­
tes extraordinarios es éste: Ta se ha gsistado; no hay manera hu 
mana dq evitarlo". Discurso recogido en "Revista de Bconomia y 
Hacienda" t.907*
T entre los autores, Gonez Gonzalez, hacla ccmienzos de - 
siglc, escribla: "en la préctica la ratificaoiôn parlamentaria- 
es un simple tramite formai, pues la discusiôn a posteriori sô­
lo tiene por objeto discernir la sanciôn polltica que procéda,- 
de hecho, aunque la responsabilidad ministerial no se exige m m  
ca" cita tomada de Arino ob. cit. pag. 133, por lo demas el pro 
pio autor senala la causa de esta actuaciôn en cita posterior. 
"Piensese, dice entre otras cosas, que detrés de estas cantida­
des solicitadas -y ya ccmprometidas hay obras y servicios rea]d 
zados o compromisos contraidos con terceros acreedores. que, im- 
pacientes, esperan su cobro".
(88) En efecto el art. 41, parrafo pomltimo senalaba: "Quedan prohi.
.../
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Hay que admitir que la realidad es mas fuerte que los mejores 
deseos y asi si necesario es tratar de que el Parlamento conozca y con—  
trole el gasto, no menos necesario résulta en deterainados moment os cum- 
plir con ciertas obligaciones. Asi, "los anticipes de Tesoreria surgi e—  
ron ccmo consecuencia de dar una m^or agilidad a la Administracion en - 
un moment o en que el ritmo de los tiempos ha influido también profunda-— 
mente en la propia estructura administrativa, y la larga tramitacion que 
legislativamente habia de tener puede traer como consecuencia el que un- 
nuevo ôrgano de la Admini straciôn o una funciôn quedara paralizada o izw 
perante durante un largo periodo de tiempo." (89). Mas que llorar tiem—  
pos pasados, conviene siempre recordar que "en la Administraciôn finan—  
ciera, la fuerza de los hechos es incontenible y la experiencia histôri- 
ca demuestra que las normas, o se adecuan a la realidad, o son incumpli- 
das" (90).
La regulaciôn actual de esta figura, quizas podo deseada, pero 
cuya existencia es necesario prever en un mundo tan complejo como el ac­
tual en que nos movemos, viene establecida en la L.G.P. cuyo articulo 63 
senala textualmente ; "Con caracter excepcional, el Gobiemo, a propuesta 
del Ministre de Hacienda, podra concéder anticipes de Tesoreria para —  
atender gastos inaplazables, con el limite maxime en csuia ejercicio del
.../ (88) bidas las anticipaciones de f endos a que se refiere el —  
parrafo final del articulo noveno de la Ley de 19 de mayo 
de 1.870 y las transferencias entre capitules, y concepto 
Por lo demas la realidad compleja se impus o y el articulo 
1® del Décreto-Ley de 8 de noviembre de 1957 declarô en - 
suspense, hasta tanto otra cosa no se dispusiera, las pre 
cripciones del parrafo penultimo del articulo 41 antes ci 
tado, de la Ley de Administraciôn y Contabilidad.
La regulaciôn posterior de las anticipaciones de - 
fondes se hizo por el articulo 10® de la Ley 3/l968, de 3 
de abril, sobre Presupuestos Générales del Estado para —  
1968 y 1969, cuyo texto es practicamente igual al actual- 
mente vigente en la L.G.P., por cuyo motive no lo reprodu 
cimos."
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1 por 100 de los oréditos autorizados por la Ley de Presupuestos Générales 
del Estado en los siguientes casos:
a) Cuando, una vez iniciada la tramitacion de los ezpedientes de 
concesion de créditos extraordinarios o de-suplementos de crédito, hubiera 
diotaminado favorablemente el Consejo de Estado, o
b) Cuando se hubiera promilgado una Ley por la que se establez—  
can obligaciones cuyo cumplimiento exija la concesiôn de crédito extraordi 
nario o suplemento de crédite.
2. Si las Cortes no aprobasen el Proyecto de Ley de concesiôn —  
del crédito extraordinario o del suplemento de crédito, el importe del an­
ticipe de Tesoreria se cancelara oon cargo a los créditos del respective - 
Departamento ministerial u Organisme autonome, cuya minoraciôn ocasione - 
menos trastomos para el servicio pdblico".
De la citada regulaciôn, se pone*de manifiesto que para que el - 
Gobiemo pueda acordar la concesiôn de los anticipes de Tesoreria, es nece 
sario el cumplimiento de una serie de tramites (91 ) •
(89) Guitian de Lucas, ob. cit. pag. 178.
(90) Arino Ortiz. Trab. cit. pag. 134.
(91) Bayôn Mariné ob. cit. pag. 344, senala como conclusiones:
1® "Los supuestos (^ terminantes de la concesiôn de antic^ 
pos de Tesoreria son solamente aquelles que se regulan en la —  
Ley de Presupuestos.
2® La Ley de Presupuestos vigente sôlo enuncia dos de w  
tos supuestos: que haya recaido dictamen favcrable del Consejo- 
de Estado en un expedi ente de concesiôn de recursos; y qûe,apro 
bados los Presupuestos, se haya prcmulgado una Ley que reconoz- 
ca unos derechos econômicos concretos.
.../
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En primer lugar para que pueda concederse un anticipe de teso 
ria es necesario que se dé alguno de estos dos requisites y solamente al 
guno de ellos: a) que si se tramita la concesiôn de un crédito extraordi 
nario o de un suplemento de crédito, hubiere recaido informe favorable —  
del Consejo de Estado, y b) que se hubiere pronulgado una ley que esta»-#- 
blezca obligaciones inaplazables para cuyo cumplimiento sea necesario cc^ 
ceder créditos nuevos o suplementar los ya existentes.
El Gobiemo, pues, debe valorar si se dan los supuestos de ur—  
gencia y necesidad y en tal supuesto y en los dos casos anteriores podra 
acordar la concesiôn del correspondiente anticipe.
En segundo lugar se establece un tope o limite a la concesiôn.- 
En efecto, los anticipes que el Gobiemo puede concéder tienen como limi 
te el 1 por cien de los créditos autorizados por la Ley de Presupuestos 
de cada ano.
Por ultimo cabe senalar que en el supuesto de que sea concedido 
por el Gobiemo un anticipo y en cambio con posterioridad las Cortes no 
aprueben el Proyecto de Ley de concesiôn del crédito extraordinario o su—
.../ (91) 3* Sôlo en el caso de que concurran alguno de estos -
supuestos puede el Consejo de Ministres acordar la concesiôn 
de un anticipo siempre que, a su juicio, y por estar destiz^ 
do su importe a cubrir necesidades inaplazables sea manifies 
ta la urgencia de su concesiôn.
4® La concesiôn de anticipes tiene un tope cuantitati 
vo, no pudiendo exceder del 1 por 100 del volumen total de - 
gastos de un ejercicio".
La identidad de regulaciôn entre la L.G.P. y la ante­
rior contenida en la L ^  3/68 de 3 de abril ya puesta de ma­
nifiesto en nota anterior, queda patente si tenemos en cuen­
ta que son perfectamente validas y equiparables a la regula­
ciôn actual las conclusiones expuestas.
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plementario, se plantea la necesidad de cancelar el anticipo 7 reintegrar 
el gasto realizado. Este reintegro debe hacerse ccmo es lôgico con cargo 
al crédite del Ministerio u organisme al que correspondan los gastos, que 
ocasione menores problemas al servicio publico.
Senalemos para terminar que la regulaciôn de la L.G.P. si no im 
pide, al menos dificulta el hecho de que puedan plantearse los problemas - 
que segun el Consejo de Estado se daban de la utilizaciôn, sobre todo en­
ferma extensiva, de la técnica de los anticipes de tesoreria (92).
Finalmente resaltemos ahora la impertancia de que el informe —  
del Consejo de Estado al tramitarse un crédito extraordinario o suplemen­
tario sea favorable. En efecto, en nuestra opinion ya expusimos que un in 
forme negative del Ccnsejo de Estado no debe hacer absolutamente imposi—  
ble al Gobiemo el plant ear a las Certes la necesidad de obtener los re—  
ourses que solicita.
Pues bien, de igual modo, un informe favorable es requisite "sd 
ne qua non" para que el Gobiemo pueda procéder a tramitar un anticipo de 
tesoreria, si se dan las douas circunstancias exigidas por la ley, y de - 
igual modo un informe desfavorable, no impedirla la tramitacion de los —  
nuevos o mayores recursos solicitados, pero si harla imposible la conce—  
siôn del anticipo.
Es, en este sentido, en el que realmente résulta decisive dicho 
informe del alto Cuerpo Ccmsultivo.
(92) Estos problemas son igualmente expuestos por los autores que - 
se han ocupado de la materia, siguiendo la Mociôn del Consejo 
de Estado de 12 de diciembre de 1.968. Asi Bayôn Mariné I. ob. 
cit. pags. 345 y 346. Guitian de Lucas ob. cit. pag. 18I y 102,
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4.3.3.- Inoorporaciones de rémanentes.
Como sucede con otras figuras presupuestarias, la incorporacion 
de rémanentes, es, desde el punto de vista legal relativamente reciente y 
podemos decir que introducida por las necesidades de la siempre compleja-4 
realidad. En efecto la Ley de Administracion y Contabilidad de 1 de julio 
de 1.911, era ta jante: no admit la la incorporacion de rémanentes *(93). —  
Sin embargo, la realidad como decimos impus o la modificaciôn del precepto 
y asi en diferentes leyes de presupuestos se regulô la incorporacion de - 
rémanentes. Ello llevô a algun autor (94) a hablar de figuras no autoriza 
das en la Ley de Admôn. pero generalizadas en la practica e incluso gozan 
do de respaldo legal.
En la actualidad la figura esta plenamente admitida y regulada 
por la L.G.P. Curiosamente el principio fi jade en la propia ley es el de 
la anulaciôn de los créditos no utilizados, como por lo demas debe de ser 
a nivel de principios habida cuenta de la temporalidad de la Ley. Asi en 
el articulo 62 de la misma se proclama: "Los crédites para gastos que al 
ultimo dIa de la ampliaciôn del ejercicio presupuestario a que se refiere 
el apartado b) del articule 49 de esta Ley, no esten afectados al cumpli­
miento de obligaciones ya reconocidas quedaran anulados de pleno derecho, 
sin mas excepcicnes que las establecidas en el articulo 73 de esta Ley".
(93) El art. 44 de la L. senalaba:"Los rémanentes de los créditos l^ j 
gislativos quedaran desde luego anulados, sin que se pueda dis-| 
poner de ellos para otras obligaciones".
(94) En efecto Guitian de Lucas ob. cit. pag. l83 entendia que "la - 
Ley de Admini straciôn y Contabilidad de I.91I, en su articulo - 
44, establecla que "los rémanentes de los créditos legi slat i vos
quedaran desde luego anulados, sin que se pueda disponer d e--
ellos para estas obligaciones"; sin embargo, esta prohibiciôn - 
ha quedado en suspense como consecuencia de las autorizaoiones 
que las leyes de Presupuestos de los diferentes anos vienen ha­
ciendo."
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Si oomo deoimos la temporalidad de la Ley de Presupuestosy exi 
ge, a nivel de pzdncipiosy la inoonunioabilidad de loe creditoe, en el - 
sentido de que les de un ano, no puedan ser traspascuios al eiguiente, no 
menos oierto ee, que exist en oasos en que tal traspaso résulta casi ob]i
gado. Pensemost en efeoto, en obras a realizar en un periodo largo, en -
adquisicion de maquinaria u objet os muebles, realizada al final de la 
da de un presupuesto y sin que haya habido tiempo material para ultimair- 
la operaciân, ni siquiera en el periodo de ampliacion del presupuesto(93)*
Para estos oasos debe de tenerse en ouenta que: "No obstante - 
lo dispuesto en el artioulo 62 de esta Ley, por décision del Ninistro de 
Hacienda podran incorporarse a les correspondientes crédites de los pre- 
supuestos de gastos del ejercicio inmediato siguiente:
a) Los crédites extraordinarios y los suplementos de oreditos - 
as£ como las transferencias de crédite, que hayan side concedidos o auto» 
rizadas, respectivamente, en el ultime trimestre del ejercicio presupues 
tarie.
b) Los crédites que amparen compromises de gastos contraidos -
antes del ultime mes del ejercicio presupuestario y que, per causas jus-
tificadELs, no hayan podido realizarse durante el mismo.
c) Los crédites para operaciones de capital.
(93) Estes motives son los que en opinion de Bay on Mariné, ob. cit. 
pég. 349 aconsejaron se dicatara la O.M. de 23-X-52 que régu­
lé y aun régula las incorporaciones de rémanente. En opinion - 
del citado autor parece abusive el use que se hizo de esta fi­
gura en las leyes de presupuestos de la década de los sesenta.
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d) Los oreditos autorizados eu fiinciôn de la efectiva recauda- 
ciou de derechos afeotados y
e) Los crédites generados por las operaciones que enumera el - 
articule 71 de la présente Ley.
Los rémanentes incorporados segun lo prevenido en el parrafo - 
anterior unicamente podran ser aplicadoe dentro del ejercicio presupues­
tario en que la incorporacion se acuerde, y en los supuestos de los apar 
tados a) y b) de dicho parrafo, para los mismos gastos que motivaron, en 
cada case la concesiôn y autorizaciôn y el oompromiso." Los créditoa a - 
que se refiere el art. 71 mencionado son los que de acuerdo con la pro—  
pia ley puede generar crédite en el estado de gastos del presupuesto en 
la misma proporcion en que se produzcan ingresos en determinados concep— 
tes. Estos conceptos son las aportaciones realizadas cualquiera que sea 
el que las efectue para financier gastos del Estado o de sus organismes 
autonomos. Los ingresos precedent es de prestaciones de servicios, reem—  
boises de préstamos o crédites del exterior para financier inversiones.
La claridad del art. 73, hace innecesario explayer los cases — 
en que se admits la incorporacion de rémanentes y digames tan solo que - 
como en el ultime apart ado del mismo se senala los rémanentes incorpora-, 
dos deberén ser utilizados en el presupuesto en que la incorporacion se 
efectue y ademas en el case de las incorporaciones realizadas como conse j 
ouencia de la concesiôn de crédites extraordinarios o de suplementos de 
crédites o, en fin, de transferencias, asi como los que deban atender —  
obligaciones contraidas en el ultimo mes del ejercicio y que no hayan p^ 
dido ser materialmente atendidas, deben ser utilizados para los mismos - 
gastos que hicieron posible la aprobaciôn de la incorporacion de remanm 
tes.(9ô).
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4.3.4. Créditos ampliàbles.
Dentro del epigrafe que estâmes examinando relative a modifioa 
ci one s presupuestarias, las hasta aqui expuestas podiamos calificarlas - 
siguiendo a Guitian de Lucas, cono modificaciones extrapresupuestarias,- 
en el sentido de que se mueven en un entomo externe al mismo presupues­
to, ya sea porque afectan a varies presupuestos, ya porque en su gestion 
intervienen organes extranos al ejecutivo.
El grupo de figuras que ahora vamos a estudiar, en cambio, se- 
caracteriza por nacer y agotarse en el mismo ejercicio presupuestario y —  
por ser ejecutadas dentro del ambito gubemamental como ccnsecuencia del 
desarrollo de la ley de presupuestos de cada ano. Son figuras que "si —  
bien no modifican la cuantia total de los crédites, si la estructura in­
terior de los mismos" (97)«
Dentro de estas modificaciones vamos a estudiar las ampliacio— 
nés de crédite de forma especifica para estudiar después las demas en el 
epigrafe siguiente.
De nuevo hemos de comenzar haciendo referencia para estudiar - 
las ampliaciones de crédite, al principle de preclusion del gasto, claxn 
mente mencicmado en el art. 60 de la L.G.P. No puede, ciertamente reali­
zarse gastos sin cobertura presupuestaria, so pena de incurrir en la san 
cion de nulidad.
(96) En lo que a tramitacién de las incorporaciones de rémanentes Im 
ce referencia, debe tenerse en ouenta la O.M. de 2 de marzo de 
1966 que las régula.
(97) Guitian de Lucas ob. cit. pag. 193.
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"No obstante lo dispuesto en el articulo 60 de esta Ley ten 
ezoepoionalmente, la oandicion de ampliables aquellos crédites que de mo­
do tazativo y debidamente ezplicitados se relacionen en el estado de gas­
tos de los Presupuestos Générales del Estado, y, en su virtud, podrâ ser 
incrementada su cuantia, previo cumplimiento de los requisites ezigidos - 
por v£a reglamentaria, en funciôn de la efectiva recaudacion de los dere­
chos afeotados o del reconocimiento de obligaciones especificas del res­
pective ejercicio, segun disposiciones con range de Ley ".(Art. 66 L.G.P.)
En definitive lo que ambos preceptos vienen a poner de manifiw 
to es la ezistencia de crédites de varies signos: crédites limitatives y 
crédites no limitatives. Dentro de este segundo grupo cabe distinguir en­
tre crédites estimatives y crédites ampliables, aunque ambos puedan ser — 
ampliados.(98).
(98) Senala en efecto Bayôn Mariné I. ob. cit. pag. 347 @n nota a 
pié de parrafo que: "El crédite estimative no debe confundirse 
con el ampliable, pues se refieren a termines heterogeneos. Lo 
estimative se opone a limitative y hace referencia a la imposi- 
bilidad de fijar "a priori" en el Presupuesto una consignaciôn 
para un crédite cuyo alcance depends de factores variables".
Esta distinciôn por otra parte, es notoriamente similar 
a la que Duverger, M. senala en el sistema francés, en el que - 
distingue:
a) Los crédites valorativos son los de la deuda publica, i 
los de la deuda vitalicia(pensiones), gastos de la justièia y - 
reparaciones civiles, reembolsos y restituciones, y los gastos -g 
inscrites en los capitules enumerados en un anexo especial de -; 
la ley financiera. La cantidad que para estos crédites cita el 
presupuesto, no es sine una indicaciôn: el gobiemo puede pasar 
la libremente, si es precise.
b) Los crédites provisionales corresponden a necesidades 
que no se pueden conocer ezactamente en el memento de votarse - 
el presupuesto. Se enumeran cada ano en la ley financiera, no - 
pudiendo el gobiemo rebasarlos librement e: no puede emitir or-
.../
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La clasifioaolôn oitada se justifica por si misma y sin nece^ 
sidad de mayores oomentarios. Lo normal, sera el credito.limitative. De 
el es predicable el principle senalado de preclusion del gasto, y en ba 
se a el, por ser, oomo decimos, el case mas frecuente, se forma el dere 
oho presupuestario. La excepcion son los crédites no limitatives. Su —  
justificacion esté, y de ahi la distinciôn senalada, en un doble motive. 
Ebcisten crédites que deben consignarse en atençiôn a obligaciones inelu 
dibles, es mas crédites en los que los gastos deben realizarse por impe 
rativo legal hasta la satisfaciôn total de las obligaciones a las que - 
se refieren. Tal es el case de los gastos de deuda publica, por ejemplo. 
Taies crédites cuando se consignan en el presupuesto tienen pues el ca- 
racter de ampliables, ampliables hasta el limite de las obligaciones —  
que con cargo a los mismos se reconozcan. (99 ) » De otra parte existen los
• •-•/(98) denes de page mas que en el limite de los crédites abler—  
tes en el presupuesto.
Pero, si es precise, estos crédites pueden ser c«n- 
pletados por una resoluciôn del ministre de Hacienda, que 
puede establecer un crédite global "para gastos eventuales". 
Si es insuficiente este crédite, se pueden establecer cré­
dites suplementari os mediant e "décrétés previos", cuya ra- 
tificaciôn se solicita del Parlemente en la ley financiera 
mâs prôxima (anual o "rectificativa" ).
c) Los crédites limitatives estan constituidos por 
todos los d«nas: por lo tante, salve disposiciôn en contza 
rie, los crédites presupuestarios son limitatives. Estos - 
crédites se han de aumentar a través-de una Iqy financiera 
rectificativa.
(99) No debe ignorarse el problems que estos crédites planteem 
y que no es exclusive de nuestro pais, y es la posibilidad 
que ofrecen al Gobiemo de presentar presupuestos equili—  
brades que pronto veran aumentar dichos crédites, por ha—  
ber side consignados voluntariamente con calcules bajos, - 
para nivelar el presupuesto. La misma pfactica es senalada 
por Duverger M. ob. cit. pag. 211 para el pais vecino."Se
.../
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gastos que se van a realizar en un determinado concept o, como consecuen- 
cia de la realizaciôn previa de unos ingresos que los habilitan. Taies - 
gastos estan pues, en funciôn de los ingresos que se consigan y su limi­
te depèndera de dichos ingresos. Asi no pueden calcularse los gststos, si 
no se caloulan previamente los ingresos. Taies gastos, son, por tanto, - 
estimativos. La conseouencia es al igual que en el caso anterior, la po­
sibilidad de ampliar dichos gastos hasta el limite de los ingresos que - 
se puedan obtener para financiarlos.
Si los efectos son los mismos que en el supuesto anterior, es— 
to es, la posibilidad de ampliacion de los gastos, las consecuencias son 
bien diferentes, porque en el primer caso, en el de los oreditos amplia­
bles el gasto se realiza necesariamente, sin cobertura especifica, por - 
lo que si el montante total definitivo es muy diferente al consignado en 
el presupuesto aprobado por las Camaras, el déficit presupuestario puede 
verse incrementado considerableraente. Por el contrario en el caso de los 
crédit os estimativos, el gasto siempre esta cubierto, porque solo se pua 
de realizar en la medida en que se hagan efectivos los ingresos a los —  
que tal gasto esta afectado.
• ••/(99) aminoran los crédit os incluidos en el presupuesto para que - 
éste aparezca en equilibrio-o en menor desequilibrio- a pe—  
sar de saber muy bien que las sumas previstas scm insuficien 
tes; después se abren crédites adicionales para hacer frente 
a las necesidades reales. La unica justificaciôn de este de­
plorable método es la extrema sensibilidad de la opinion pu 
blica f rente a los problemas de equilibrio presupuestario, lo 
que puede agravar los efectos de un déficit eventual a tra—  
vés de los mecanismos de la inflaciôn psicolôgica. Los crédl 
tos adicionales llevan, en cierta forma, a un déficit con —  
anestesia."
• —12^ —
Por lo deinas,qué gastos deban ser inoluidos entre los que ten 
gm el caracter de ampliables se détermina en la ley de Presupuestos de 
Cida ano. Asi por lo que a los de 1*981 se refiere el art. cuarto de la 
L»y 7/1980 de 29 de diciembre que aprobô los Presupuestos Générales del 
Eitado para I.98I senala los que tendran la consideraciôn de ampliables 
pira dicho ano. Se incluyen indist internent e los que hemos considerado - 
omo ampliables y los estimativos y entre ellos cabe senalar los refe—  
rmtes al pago de Deuda Publica, Clases Pas i vas, determinados y concrè­
tes gastos de personal, y un largo etcetera que omitimos en razôn de —  
brevedad y por lo limit ado ^ de su vigencia.
4.3.5.- Otras modificaciones
Bajo el titulo genérico de otras modificaciones, vamos a es1m 
dar un grupo de figuras no muy numéros o, pero que, en cambio, tiene —  
ma gran importancia ya que la mayoria de las modificaciones que a lo - 
lirgo de su ejecucion va realizando el Gobiemo en el documente presu—  
pnestario quedan englobadas en ellos.
Nos referimos a las transferencias de crédite y a las adscri£ 
dones de reourses.
a) Las transferencias de crédites.
Una vez mas se percibe ccxno en derecho presupuestario una co­
rn son los principles y otra las realidades complejas a las que el Pre- 
apuesto trata de hacer frente. Fruto de los principios era el articule 
4 ya citado de la derogada L.A.C.H.P. (Ley de Administraciôn y Contatd
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Xidad de la Hacienda Publica) que prohibia la posibilidad de las trans­
ferencias y que no era otra oosa que la plasmacion legal del principle- 
contable que ya estudiamos de la especifioacion, traducciôn a su vez —  
del principio politico de la especialidad.
La compleja realidad econ&nica que nos ha tocado vivir, ha he 
cho necesario, sin «nbargo, concéder al ejecutivo la posibilidad de rea 
lizar en ciertos cases transferencias entre los distintos conceptos pie 
supuestarios.
La ccxnpetencia para autorizar la realizaciôn de las transfe—  
rencias corresponde siempre a la Administraciôn, pero se montan como se 
Sala Bayôn Mariné un triple escalôn de competencias (lOO) (Titular del- 
Departamento, Ministre de Hacienda, Consejo de Ministres).
Corresponde asi a les Jefes de los distintos département os la 
redistribuciôn de los crédites entre las diferentes partidas de un mis­
mo concept o presupuestario. Debe, no obstante, comunicar al Ministre de 
Hacienda la redistribuciôn realizada, y ademas si se trata de conceptos 
de personal, necesitarâ contar con la aprobaciôn del citado Ministerio. 
(art. 69 de la L.G.P.)
El segundo escalôn de competencias lo constituye el propio M  
nisterio de Hacienda. En efecto, el Ministre de Hacienda puede autorizar 
transferencias de crédites dentro de un mismo programa pero con las si—  
guientes limitaciones (Art. 68 L.G.P.) a) entre crédites para gastos de -
(100) Esta afirmaciôn hecha por Bayôn Mariné I. ob. cit. pag. 338 
antes de la aprobaciôn de la L.G.P. siguê siendo valida en 
la actualidad.
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funoionamiento de los servioios, excepto de personal; b) entre crédites 
para operaciones de capital, y c) de crédites para operaciones de capi­
tal a corrientes, sienq>re que sean utilizados para la entrada en funci^ 
namiento de las nuevas inversiones, y, ademas en el mismo ejercicio en- 
que las inversiones se hayan concluido".
Por fin el Gobiemo puede acordar, a propuesta del Ministre de 
Hacienda, transferencias, cuando se trate de crédites de operaciones de- 
capital desde crédites globales a los especificos de la misma naturaleza 
econômica. Como se vé esta competencia es excesivamente vaga, de ahi que 
en los Presupuestos générales de cada ano deba concretarse a que crédi­
tes globales le es de aplicacion esta norma.(lOl)
Con caracter general la propia L.G.P. establece una serie de - 
limitaciones para la realizaciôn de las transferencias. En realidad son 
precanciones lôgicas que tratan de evitar que puedan transferirse fondes 
de partidas o conceptos presupuestarios que los hayan recibido previamen 
te por la. insuficiencia de sus primitives dotaciones presupuestarias.
Asi no podran transferirse cantidades de los crédites para gaa 
tos de personal, ni de aquellos que tengan el caracter de ampliables, ni 
de aquellos conceptos en que haya side necesario concéder durante el -—  
ejercicio un suplemento de crédite o un crédite extraordinario. Tampoco
(101) Asi la Ley 74/l980 de 29 de diciembre que aprobô los Presu--
puestos Générales del Estado para I.981 se establece en el art. 
39 los cases en que el Gobiemo a propuesta del Ministerio de 
Hacienda, puede autorizar "transferencias de crédite. No repm 
ducimos dicho articulo porque su varisuia casuistica lo hace - 
extenso y porque ademas su vigencia se reduce a la del ano —  
1.981 exclusivamente, habiendo de ser renovada cada ano. Con- 
caracter general si se debe senalar que de las transferencias 
que se acuerden al amparo de este articulo, debera darse cuen
.../
-1127-
se podran transferir cantidades de conceptoe a los que previamente hayan 
sido transferidos a su vez fondos presupuestarios, o que hayan servido - 
para transferir a otros conceptos. Por ultimo no podran hacerse transfe- 
renoias de conceptos destinados a gastos con acreedor nominativamente da 
terminado.
En lo que al procedimiento para realizaciôn de las transferen­
cias se refiere, este se inicia con la puesta en conocimiento de la neqe 
sidad de realizar la transferencia hecha por el Ministerio interesado - 
al Ministerio de Hacienda. El Ministerio de Hacienda, a traves de la Di- 
recciôn General de Presupuestos la acepta o informa la misma, o bien pm 
pone al Gobiemo su realizaciôn, elle en funciôn del tipo de transferen 
cia de que se trate, y en atençiôn a las competencias antes ya estudia—  
das.
Aun podria hacerse referencia, como senala Bayôn, a la que el - 
llama transferencias encubiertas porque -dice- "implicando la alteraciôn 
del destine del crédite, no suponen el traspaso de fondos entre concep—  
tos" (102). En realidad se t rat aria de figuras que mas que transferencia
. ../(1O1) ta a las Comisiones de Presupuestos del Congreso y del Sexm 
do, segun en él se dispone.
(102) Bayôn Mariné I. ob. cit. pag. 340. El senala dos grupos de 
transferencias encubiertas: a) transferencia de empleo. Se- 
produce una alteraciôn en el destine del crédite, al dispo- 
ner la variaciôn del concept0 presupuestario. No se transfi 
re el crédite a otra partida, sine que se dispone que el em 
pleo que se concedia al crédite sea otro diferente. Se alt  ^
ra el concept o presupuestario y no la imputaciôn.
b) Anulaciôn de una partida y suplemento de otra. Un 
sistema que se utiliza con relativa frecuencia es el de anu 
lar partidas de un crédite, concediendo al tiempo, un crédi 
to suplementari o o extraordinario con f inalidades diferen—  
tes.
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ni siquiera encubiertas, lo que hacen es poner de manifiesto la realiza- 
cion de modificaciones presupuestarias mas complejas y no siempre segun- 
el camino legal que tendrian establecido.
b) Las adscripciones de recursos.
En puridad résulta dificil, por no utilizar la palabra imposi- 
ble distinguir el concepts de transferencia del de adscripciôn. En real^ 
dad es esta una técnica de modificaciones de los créditos presupuestarios, 
que permite al Ministerio de Hacienda, por autorizaciôn de la ley anual- 
de Presupuestos Générales del Estado, transferir fondos desde la secciôn 
de gastos générales de los di versos Ministerios al crédits correspondiez 
te de cada uns de elles.
Tal y cans se acaba de senalar la adscripciôn que es una traza 
ferencia entre conceptos, es también y al mismo tianpo una técnica que - 
permite la distribuciôn de determinados créditos entre diferentes minis­
terios. Se trata, ciertamente, de créditos consignados ya para ser dis—  
tribuidos. C<xno sucede con todas las figuras presupuestarias, tiene de—  
fensores y detractores. Es oierto que permite al Ministerio de Hacienda - 
llevar a efecto una distribuciôn de créditos que puede primar algunos —  
servicios en det riment o de otros. No es, sin embargo, menos oierto que — 
en el total global del presupuasto las cantidades a adscribir permit en - 
un ali vio y suponen una. posibilidad de hacer f rente a gastos que no siem 
pre es posible fijar con absoluta exactitud y a los que, no obstante, es 
necesario hacer frente.
Como sucede en los demas supuestos ya estudiados nos movemos - 
en dos pianos diferentes, en uno se contempla la deseable aplicaciôn de- 
los diferentes principios presupuestarios y en el caso que nos ocupa ei­
de especificaciôn. En el otro tenemos la necesaria capacidad de maniobra
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que necesita el ejecutivo j mas habida cuenta de la complejidad de la a£ 
tnal situacion tanto administrative como en lineas mas générales de mode 
lo 7 modos de vida en que estâmes inmersos.
Pues bien, en definitive esa facilidad para atender determina- 
das insuficiencias que necesariamente se han de presentar por bien que - 
se hagan las previsiones presupuestarias, es la finalidad que cumplen —  
las adscripciones de recursos.
Caracteristica fundamental de las adscripciones y ya antes se - 
senalô, es que su realizaciôn se efectua siempre desde crédites consigz^ 
dos con caracter general en la secciôn de gastos de Diverses Ministerios 
a las de los distintos departamentos.
La distinciôn que algunos autores (103) hacen entre adscrip—  
ciôn de recursos y distribuciôn de crédites globales, nos parece un tan­
to artificiosa y en cualquier caso innecesaria. De hecho la unica dife—  
rencia que podria articularse entre ambas es la de que la adscripciôn se 
hacia a peticiôn del Ministerio que necesitase los recursos y por tanto- 
nada impide que si estos no se utilizan en su totalidad quede sobrante - 
en el concepto correspondiente de la secciôn de gastos de Diverses Mini£ 
terios.
Por el contrario en el caso de distribuciôn de créditos globa- j 
les, la distribuciôn parece que debera llevarse a cabo y no parece que - : 
deba quedar sobrante alguno, ya que la totalidad del crédite debe ser —  
distribuida.
(103) Guitian de Lucas J.M. ob. cit. pag. 194 distingue entre ada 
cripciôn de recursos y distribuciôn de créditos globales.
.../
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En cualquier caso parece una diferencia escasa e incluse un - 
tanto superficial. Por lo demas el tratamiento de ambas es igual y la - 
forma de llevarse a cabo idéntica.
.../ (103) Entendemos que no precede tal distinciôn como ezpone- 
mos en el texte.
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5.- EFECTOS JÜRIDICOS DEL PRESUPUESTO PB GASTOS.
5.1. Efectos de los presupuestos sobre laa obligaciones.
Ccxno ya se ha dicho y ademas es sobradamente conocido*el presu 
puesto représenta tanto el importe de lo que una administraciôn puede —  
gastar, ccxno el lapso de tiempo dentro del que puede realizarse tal gas­
to. Es decir, el presupuesto supone un limite material y temporal para - 
los gastos del Estado, o Administraciôn de que se trate.
Es elemental como senala Rodriguez Bereijo (104) distinguir en 
tre gasto pûblico y obligaciôn del Estado. Aquél hace referencia a las - 
salidas de dinero del Estado con cargo a los Presupuestos Générales y —  
ello cualquiera que sea la causa o el motive que ha dado lugar a esa sa- 
lida. La obligaciôn por el contrario puede existir antes, incluse, de la 
aprobaciôn y aun del nacimiento del Presupuesto y no es sine una atan—  
ciôn que el Estado debe satisfacer una vez nacida, si su nacimiento ha - 
tenido lugar por cualquiera de los cauces que el Derecho reconoce y a —  
los que luego habremos de referimos.
Asi explicados los conceptos, parece évidente que el gasto pu­
blico tiene un mayor contenido contable que juridico. Segun el autor an­
tes citado, esto dista de ser satisfactorio. Para él "el concepto juridd 
co de gasto publico esta estrechamente ligado al de crédite presupuesta­
rio, o "autorizaciôn para gastar en un objeto determinado"; en el senti­
do de que no puede existir un gasto publico si no hay empleo de cantida-
(104) Rodriguez Bereijo A. El presupuesto del Estado pag. 201.
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4es conslgnadas especificamente en el Presupaesto"(l03)« Entendemos que 
el concepto de gasto publico, incluso aceptada esta ezplanacion sigue - 
teniendo un innegable matiz contable. Este matiz sigue subsistiendo en- 
la medida en que queramos diferenciar los conceptos de gasto publico y- 
obligacion del Estado. Si, pues, aceptamos que tal diferenciacion debe- 
ser tenida en cuenta, no podemos evitar el concepto contable que adqui^ 
re el termine primero. Y en cualquier caso en lo que si estâmes total—  
mente de acuerdo con el citado autor es en separar ambos conceptos: el- 
de gasto publico y el de obligaciôn del Estado que hace referencia indu 
dable a una relaciôn juridica.
En definitiva, el gasto publico es la salida material de fon­
dos, de los diferentes créditos presupuestarios llevada a cabo para, el - 
cumplimiento de los fines del Estado (106).
El gasto publico procederd siempre del Presupuesto del Estado 
o bien de los créditos aprobados por las Cortes con cardcter suplementa 
rio o extraordinario, sin que puedan llevarse a cabo gastos sin la co—  
bertura presupuestaria adecuada. Sin anbargo, la causa o base juridica -
(103) Rodriguez Bereijo A. ob. citada pag. 202.
(106) Creemos mas acertada esta défini ciôn que la de entender que- 
se trata de una "autorizaciôn para que se invierta en la rea 
lizaciôn de una obra o en la ejecucion de un servicio la to­
talidad o parte de los créditos presupuestos para estas aten 
ciones". Tomada de las Notas de Derecho Financiero Seminairio 
de la D.F. de la Universidad de Madrid (Ver en este sentido^ 
Bereijo ob. cit. pag. 204) y es que el hacer referencia solo 
a autorizaciôn pue4e inducir a error y confundir dicho térmi- 
no muy ampli o en éste caso con el mas restringido de compro­
mise de gasto, que como vimos es la primera fase del procedd 
miento administrative de disposiciôn de fondos publiées.
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del gasto mismo, puede ser de muy variada naturaleza y sera la obliga—  
cion subyacente en virtud de la cual el Estado precede al pago. Las ob]i 
gaciones del Estado no nacen de la consignaciôn presupuestaria, al menos 
de forma ezclusiva como veremos, pero el gasto no puede realizarse en nw 
do stlguno sin esa consignaciôn.
Esta distinciôn valida a nivel doctrinal, lo es igualmente en- 
el piano jurisprudencial, en el que puede senalarse como especialmente - 
significativa por su claridad la sentencia del T.S. de 27 de abril de —  
1.965 en la que claramente se senala que: "las leyes de Presupuesto care 
cen de tal objetivo,(se refiere a su posible virtualidad para hacer na—  
cer derechos subjetivos) pues solo persiguen la habilitaciôn de los me—  
dios econômicos précisés para atender las obligaciones de dicha indole - 
del Estado”. Y sigue senalando que esto no es contrario al principio de 
que no podran contraerse obligaciones cuyo importe pueda ezceder del cre 
dite legislative, siendo nu las las que infrinjan esta disposiciôn, toda- 
vez que en el pronunciamiento citado: "Se omite toda resoluciôn sobre si 
debe pagarsele al accionante las precitadas diferencias de asignaciones- 
con cargo a los crédites vigentes y sôlo se reconoce su derecho al perc^ 
bo de aquellas y el deber de la Administraciôn de satisfacerselas, con - 
cargo a los crédites que procéda y en su caso habilitando los que fueren 
precise para ello". Se deja, pues, meridianamente claro, los dos concep­
tos subyacentes, el de la obligaciôn del Estado, independiente de cual—  
quier posible consignaciôn y de otra parte la necesidad de la previa con 
signaciôn para la realizaciôn del pago.
Las obligaciones del Estado no nacen, por tanto del presupues­
to. ^Cuales son las fuentes que originan estas obligaciones? "Las obli^ 
ciones conoômicas del Estado y de sus Organismes autônonos nacen segun - 
el art. 42 de la L.G.P.:
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1») De la ley.
29) De los negocios juridicos.
39) De los actos o hechos que segun Dereoho las generen.
Lo primero que cabe senalar es que la fuente de nacimiento de 
las obligaciones presupuestarias es practicamente la misma que senala el 
Côdigo Civil peira el nacimiento de las obligaciones civiles, ya que "de­
be comenzar por afirmar que no existe en el género obligaciôn una espe—  
oie particular denominada obligaciôn presupuestaria" (107)
Si queremos una mayor esquematizaciôn aun, aunque dentro de —  
los mismos conceptos, pod«nos sintetizar y senalar con Bayôn (IO8) cono- 
fuentes de las obligaciones del Estado:
1^ ) Las normas emanadas de ôrganos del Estado.
29) Los negocios jurfdicos contraidos por ôrganos del Estado.
3^ ) La realizaciôn de actos y hechos de los que se derive res- 
posabilidad.
^Cual es entonces exactamente el papel del Presupuesto sobre - 
las obligaciones del Estado?
(107) Bayôn Marine I. ob. cit. pag. 59» Para este mismo autor en - 
"Regimen Juridico de los créditos extraordinarios y los supl^ 
ment os de crédite" en Revista de Derecho Financière y Hda M  
blica, numéro 78, las obligaciones del Estado nacen: 1@) de­
là Ley, 29) del acte administrative, 3°) de la sentencia fir 
me; 4^ ) De los tra tados Intemacionales, y 3°) de los contia 
tos.
Para Rodriguez Bereijo ob. cit. pag. 210 son fuente - 
de las obligaciones: la ley, el contrato, el acte administza 
tivo y las acciones u omisiones ilfcitas.
(108) Ob. citada pag. 64.
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Para Garcia Anoveros (109) convendria distinguir entre obli^ 
ciones anteriores a la aprobaciôn del Presupuesto que aunque validas —  
sin dicha aprobaciôn, no son exigibles si no se incluyen en el presupuez 
to, de las obligaciones nacidas después de la aprobaciôn del Presupues­
to, para las que este funciona no solo cono posiblidad de hacerlas exi­
gibles, sino incluso como requisito de validez no pudiendo en este caso 
existir obligaciôn, si no existe consignaciôn presupuestaria.
Para Rodriguez Bereijo (110) debemos distinguir très situaci^ 
nés distintas: a) Que haya surgido una obligaciôn del Estado y no exis­
ta consignaciôn de crédite en el Presupuesto para atender a su pago o - 
cumplimiento, o lo que es lo mismo, que la obligaciôn no se haya recono 
cido en la Ley de Presupuestos u otra especial (Ley de aprobaciôn de —  
créditos extraordinarios o de suplementos de créditos).
b) Que exista un crédite consignado en el Presupuesto, sin ^  
que haya surgido todavia la obligaciôn del Estado correspondiente sin - 
que, por lo tanto, aquellas cantidades se hayan ccxnprometido.
(109) Derecho presupuestario. Apuntes de catedra. Sevilla 19^5 —  
-pags. 22 y siguientes; Aunque la postura sostenida es ante 
ri or a la L.G.P., entendemos que la apariciôn de esta en n& 
da obstaculiza la interpretaciôn citada toda vez que los —  
arts. 32 y 39 de la desaparecida Ley de Administraciôn y —  
Contabilidad de la Hda. Publica, serian trasladables a los- 
43 y ÔO respectivamente de la vigente L.G.P.
(110) Ob. cit. pag. 216. Por supuesto creemos validas en la actua 
lidad las afinnaciones hechas por este autor en su estudio- 
si aceptamos la misma trasposiciôn de articulos entre la L. 
A.C. Hda. P. y la L.G.P. que mencionabamos en la nota ante­
rior. Establece, sin embargo unos mat ices que no pueden ser 
ignorados como senalabamos en el texto.
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c) Que existiendo orédito presupuesto para atender al pago de - 
una determinada obligacion, esta exceda en su ouantia al montante de —  
aquél.
En el primer caso, la obligaciôn del Estado es préexistants a 
la autorizaciôn presupuestaria, y a tenor del articulo 32 de la L.A.C., - 
la obligaciôn no sera exigible por no comprenderse en el estado de gas­
tos del Presupuesto.
En el segundo caso, la obligaciôn del Estado, una vez que haya 
naoido, es posterior a la autorizaciôn presupuestaria y sera plenamente- 
valida y exigible desde entonces.
En el tercer caso, el articulo 39 de L.A.C. dispone que la obM 
gaciôn sera nula de pleno derecho."
Creeemos que no estan tan distantes ambas interpretaoiones co­
mo de una apresurada lectura pudiera deducirse, siendo ambas susceptibles 
de ser mantenidas. El art. 60 de la L.G.P. senala que: "Los créditos au­
torizados en el estado de gastos de los presupuestos tienen caracter li­
mitative y, por tanto, no podran adquirirse compromises de gastos por —  
cuantia superior a su importe, siendo nulos de pleno derecho los actos - 
administratives y las disposiciones générales con range inferior a Ley - 
que infrinjan la expresada norma, sin perjuicio de las responsabilidades 
a que haya lugar".
En este sentido habria que matizar que las obligaciones naci—  
das de Ley serian siempre validas y cabria distinguir unicamente entre - 
si estan dotadas en el Presupuesto, en cuyo caso no se plantea problema, 
o por el contrario no estan incluidas en él. En este segundo supuesto ha
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bria de votarse una Ley concediendo recursos para su pago, si no se con- 
cedio al aprobsur la primitiva, de la que las obligaciones nacieron.
A salvo esta ligera apreciacion necesaria tras la aprobaciôn - 
de la L.G.P., aunque la conclusiôn a que se llega hubiera sido la misma 
en la anterior legislaciôn senalemos que la Ley de Presupuestos actua c^ 
mo fuente de determinadas obligaciones (las que de ella nacen) pero en - 
todo caso como requisito de exigencia para todas.
Las obligaciones pueden nacer al margen del Presupuesto, pero 
no pueden exigirse sin estar incluidas en él, bien en su redacciôn prind 
tiva, bien tras la aprobaciôn de créditos posteriores.
En este sentido conviene recalcar que las obligaciones sin ese 
soporte legal que es el Presupuesto no pueden, pues, ser exigibles. El - 
Estado podra contraer obligaciones, pero el particular no podra reembol- 
sarse de ellas, si no son incluidas en la Ley de Presupuestos o en algu- 
na de sus modificaciones.
As£ para las obligaciones que nacen de la Ley, el Presupuesto 
actua c(xno requisito de exigibilidad, en tanto para las obligaciones na­
cidas de otras fuentes actua no solo como requisito de exigibilidad, si­
no incluso de validez, por mor del art. 60 de la L.G.P. La obligaciôn —  
que nace de la L ^  es valida en todo caso y exigible cuando goce del so­
porte del Presupuesto. La obligaciôn que nace de otras fuentes solo es - 
valida en cuanto sea acogida por la Ley de Presupuestos o sus modifies—  
ciones.
En este sentido el art. 43 de la L.G.P. establece que: "Las —  
^obligaciones de pago solo son exigibles de la Hacienda Publica cuando M
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sulten de la ejecucion de los Presupuestos Générales del Estado, de con- 
formidad con lo dispuesto en el articulo 60 de esta Ley, de sentencia ju 
dicial firme o de operaciones de Tesoreria legalmente autorizadas". Solo 
son exigibles las obligaciones cuando result en de la ejecucion del Presu 
puesto. Las operaciones de tesoreria si son legalmente autorizadas tie—  
nen su fuente en la ley y en cuanto a las sentencias judiciales firmes, - 
para que la Administraciôn las ejecute debera tenerse en cuenta lo que - 
dispone el art. 108 de la Ley de Jurisdicciôn Contencioso-administrativa, 
reproducido, por lo demas en el art. 44,3 de la L.G.P.
Esta es la interpretaciôn a que llegaba la doctrina anterior a 
la L.G.P. (lit) y lo que ha hecho esta es esclarecer aun mas aquella in­
terpretaciôn.
(ill) En efecto Rodriguez Bereijo senala que: "el art. 39 -L.A.C.H. 
P. se refiere a las obligaciones contracturales o negociales- 
y, a nuestro entender, también a las nacidas de actos adminis 
trativos, pero no a las obligaciones légales, puesto que de - 
otra manera careceria de sentido. En efecto, la ley ordinaria 
puede declarar la nulidad de las obligaciones contraidas por- 
la Administraciôn en contra de lo establecido en dicha Ley —  
(del mismo modo que otra Ley puede convalidar taies obligacio 
nés nulas); pero lo que no podria hacer una Ley ordinaria sé­
ria declarar la nulidad de las futures obligaciones que naz—  
can de la Ley, puesto que el Legislative no puede vincularse- 
a si mismo por medio de una Ley ordinaria. Para que esto fus­
se asi, debera tratarse de una norma que tuviera rango const^ 
tucional. Por el contrario, lo que si puede hacer la Ley ordd 
naria con respecte a las obligaciones légales es condicionar- 
la exigibilidad de las mismas a su inclusion o reconocimiento 
en la Ley presupuestaria; y esto es lo que hace, précisément e, 
el articule 32, L.A.C.
Respecte de las obligaciones centractuales, la Ley - 
de Presupuestos constituye un prius juridico de su existencia 
y validez. Asi résulta del articulo 39 qjne exige que haya pre 
viamente crédite presupuestario suficiente para hacer frente- 
a la obligaciôn contraida bajo pena de nulidad. La Ley de Pre
.../
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Por ultimo y aceptado que el Presupuesto funciona como requis^  
to de validez y exigibilidad para las obligaciones nacidas de fuente di­
ferente a la ley, c^ual es la situaciôn de las obligaciones de aquella - 
naturaleza contraidas sin crédite o con exceso respecte al crédite presu 
puestario?•
Debemos necesariamente distinguir entre crédites limitatives y 
estimativos o ampliables. En estos el art. 66 de la L.G.P. permite su am 
pliaciôn, por lo que no se plantea el problema que ahora se examina.
Por el contrario en el caso de los créditos limitatives la san 
ciôn que corresponde a las obligaciones contraidas sin crédite es la nu­
lidad de pleno derecho como se indica claramente en la L.G.P. art. 60.
( 111 ).. ./supuestos coŒtituye, pues, un requisito (y no solo de éxigi 
bilidad), como ocurria con las obligaciones légales, puesto —  
que éstas enouentran titulo de validez suficiente en la Ley —  
que las origina". Obra citada pag. 222. No era, sin embargo, - 
esta opinion unanime como senala el propio autor. Entendemos,- 
sin embargo, que en ese sentido la L.G.P. sin ser diferente —  
permite una mas facil interpretaciôn.
Por lo demas el problema al que Rodriguez Bereijo se r_e 
fiere de la posible contrataciôn sin crédite, ignorando este - 
extreme el contratista, hpy no puede presentarse, toda vez que 
en virtud del art. 83 del Reglsimento de Contrâtes del Estado,- 
"realizado el replanteo de la obra, se iniciara el expediente 
por acuerdo del ôrgano de contrataciôn, debiendo incorporarse- 
al mismo, en todo caso, el pli ego de clausulas administratives 
particulares que hayan de régir en el contrato, el certificado 
de existencia de crédite y los informes de la Âsesoria Juridi- 
ca y de la Intervenciôn del Estado" y el art. siguiente senala 
que: "Los expedient es de contrataciôn se tramitaran por el ôr­
gano de contrataciôn con economia, celeridad y eficacia y debe 
ran contener, como minime, los documentes que a continuaciôn - 
se expresan:... d) Certificado de existencia de crédite presu­
puestario expedido por la Oficina de Contabilidad compétente.".
También en este sentido se expresaba ya Fabregas del Pi^ 
lar J.M. :Ley de Contabilidad y Fsicalizaciôn e Intervenciôn de 
los derechos y obligaciones del Estado.Comentarios,Ed.Reus,Ma­
drid 1956, paginas 367 y siguientes.
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5.2.- Efectos de los presupuestos sobre los gastos.
Una vez nacidas las obligaciones y consignado su importe en el 
presupuesto, se iniôia el camino necesario para llegar a satisfacerlas,- 
este camino tiene di versas fases administrât ivas, que ya con anterior!—  
dad (apartado 4.1.) ban sido ezaminadas.
Para Rodriguez Bereijo que sigue en esto a Ingrosso el procedA 
miento administ rativo del gasto a t raves de sus diferentes moment os per­
mits el desenvolvimiento de una. relacion juridica que se inicia con la - 
autorizaciôn para gastar y culmina con el pago mismo (112).
Para ambos autores la autorizaciôn funciona como primer paso - 
en este camino porque "convierte el gasto publico en una relacion jur£dl 
ca concreta: la obligaciôn del gasto" (l13). Por la autorizaciôn la Admi 
nistraciôn muestra ya extemamente su voluntad de obligarse a cumplir la 
prestaciôn pecuniaria que es el objeto de la obligaciôn.
(112) Reproducimos por su olaridad el parrafo en que se expone esta 
doctrina. "Ingrosso concibe el procedimiento administrativo - 
de gasto publico" como el desenvolvimiento de una relacion ju 
ridica desde el momento inicial del compromise del gasto, pa- 
sando por la liquidacion del gasto y la ordenacion del gasto, 
hasta el mcxnento final del pago, que cierra el procedimiento- 
normal de ejecucion del gasto publico. Esta relaciôn juridica 
es lo que él llama obligaciôn del gasto publico. "Por obliga­
ciôn del gasto publico entendemos escribe Ingrosso- la rela—  
ciôn juridica que encabeza el procedimiento del gasto,es de—  
cir, el con junto de actos y operaciones a t raves de los cua—  
les la Administraciôn Publica paga el precio de los bienes,de 
las obras que recibe para el cumplimiento de sus funciones o- 
las sumas de dinero debidas por otro titulo. Segun Ingrosso,- 
la obligaciôn de gasto es un institute propio y exclusive del 
Derecho Financière, pues, a diferencia de la obligaciôn pecu-
.../
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En un memento posterior: la liquidacion, damos un paso mas 
terminando ya concretaroente el montante exacto de la obligaciôn, pues - 
no puede haber obligaciôn si su cuantia no es cierta y liquida.
Por ultimo la orden de pago culmina el proceso extinguiendo - 
la obligaciôn, ya que con este acto el acreedor se reembolsa de su cré­
dite frente al Estado.
Para Rodriguez Bereijo al que seguimos totalmente en este pim 
to se mantienen asi perfectamente separados dentro del entramado del —  
gasto publico los dos mementos diferentes del mismo: el administrative 
y el presupuestario. "Para el Derecho Financière -dice este autor- el - 
gasto publico se toma en consideraciôn bien en el memento en que se au­
torisa o bien en el memento en que se ejecuta o paga. Los mementos ante 
ri ores no corresponden a una actividad financiera de gasto publico, si­
no que son pura actividad administrative de prestaciôn de bienes y ser­
vicios piîblicos para la satisfacciôn de las necesidades colectivas, y - 
que constituyen eso si, el presupuesto lôgico del gasto publico, su con 
tenido material, "su causa" si se quiere decir asi, pero que no puede -
(112).../ niaria de Derecho privado, la obligaciôn pecuniaria del - 
Estado esta regulada por normas de Derecho objetivo (légales 
y reglamentarias) y no por la voluntad de las partes, normas 
que establecen reglas obligatorias para la ejecuciôn por par
te del Estado de su prestaciôn pecuniaria. "Es la fuerza --
coactiva de estas reglas -dice Ingrosso- lo que confiere p M  
mordialmente a la obligaciôn del gasto el caracter propio —  
que la distingue de la obligaciôn pecuniaria de Derecho pri­
vado. El cumplimiento y el cumplimiento regular de los actos 
de que consta el procedimiento del gasto es oondiciôn inder^ 
gable de la legitimidad del pago del mismo, tanto respecto - 
de la Administraciôn deudora como respecte del acreedor." In 
troducciôn aleStudihdo del Derecho Financiero de Rodriguez - 
Bereijo A.I.E.F. Madrid 1976. Pag. 321 y siguientes.
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confundirse con la actividad jur£dico-financiera misma de gasto publico, 
que contempla tan solo el aspect o formai de la cuestiôn, es decir, lo - 
que se refiere a la gestion y manejo del dinero publico. Como escribe - 
Ingrosso "el gasto es funciôn financiera en el memento del establecimiez 
to, es decir, en el memento inicial, cuando el Estado lo acuerda, y en- 
el memento terminal de su ejecucion, cuando la Administraciôn Publica - 
paga la contraprestaciôn de las cosas y de las obras que le han sido —  
proporcionadas, o, con ezpresiôn mas amplia, cuando dispone la transfe­
rencia de dinero de su propia posesiôn a la de los sujetos que le han - 
realizado la prestaciôn. En los mementos anteriores a la ejecuciôn del- 
gasto, en los cuales se asumen por la Administraciôn Publica las obras- 
y las cosas destinadas a la producciôn de los servicios publiées, y son 
empleadas a dicho fîn, el gasto se considéra bajo el punto de vista del 
contenido material o técnico de la prestaciôn de utilidad que los servi 
cios publiées estan llamados a rendir (113)*
En definitiva la autorizaciôn, la disposiciôn.o liquidaciôn - 
la ordenaciôn del pago y este mismo, son actos que perfeccionan y culnl 
nan una obligaciôn préexistante del Estado, pero que no pueden ni deben 
ser confundidos con la obligaciôn misma. Es ahora cuando cobra total —  
sentido el matiz contable que ya antes senalabamos se da en el concepto 
de gasto pûblico, frente al mas purement e juridico que se percibe al ha 
blar de obligaciones del Estado y que son ciertamente compromises que - 
han de actualizarse, es decir, han de ser satisfechos por el camino se­
nalado.
En tanto se inioia el camino que podriamos llamar presupuesta 
rio, existe, en el mejor de los casos una obligaciôn abstracta. Précisa
(113) Obra cit. pag. 323.
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mente la fimcion del presupuesto y la existenoia del oredito presupuesta 
rio es la que va a permitir la actual!zaoion de aquel compromiso.
Mas llegados a este puntOy lo primero que conviene estudiar es 
G(xno actua la c(msignaciôn presupuestaria sobre aquella obligaoion, sea- 
preexist«ite o nacida coo posterioridad a la aprobacion del presupuesto* 
En otros termines, conviene preoisar si la oonsignaoion presupuestaria - 
es una autorizaoion para gastar o si lo es para pagar. En definitive se - 
trata de saber si la oonsignaoion presupuestaria permits tan solo compr£ 
meterse, sin que el compromise oonduzoa al page a traves del camino sena 
lado, 0 si por el contrario heoha dioha oonsignaoion es posible inioiar- 
el camino que termina de heoho en el cumplimiento de la obligaciôn.
Naturalmente entendemos que la oonsignaoion presupuestaria es- 
una autorizaoion para pagar, o mejor dioho que va a permitir llegar al - 
pago siguiendo el oamino prooesal oitado. En realidad lo que aqui se es­
ta o ont emplando, es deoir, la posibilidad de autorizaoion de gastos pero 
sin que pueda llegarse al pago, es propio de las leyes de programa o de- 
los oompromisos que por su cuantia o duraoion se salen del marco tempo­
ral del presupuesto*
En la oompleja vida modema, existen necesidades que la Âdmi—  
nistraciôn debe atender, fundamentalmente obras publicas, que desbordan- 
ampliamente en su duraciôn el limite anual que imponen las leyes de pre- 
supuestos* Sin embargo esas obras oonstituyen un todo y oomo tal todo da 
ben ser tratadas* De ahi que se permita su oontrataoiôn y por tanto la - 
constituoiôn de la obligaciôn del Estado de satisfaoer al oontratista el 
oitado compromiso a medida que la obra vaya realizandose * Pero he aqui - 
una vez mas la neoesidad y utilidad de la distinoiôn entre los dos momen 
tos que hemos llamado administrative y presupuestari o * La obligaciôn se-
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nnieve en el primero j tras la oontrataoiôn queda validamente oonstitui- 
da. El pago solo se iniôia ouando existe oredito presupuestario y por - 
el limite maximo de dioho oredito. El presupuesto, es, pues asi, una au 
torizaoiôn para pagar.
Intimamente ligada oon este punto esta la oonsideraoiôn de —  
hasta que punto el presupuesto es limitative respeoto a las obligaoio—  
nes del Estado (114) limitaoiôn que segun Rodriguez Bereijo se dériva - 
de un doble motivo, de una parte se trata de diluoidar hasta que punto — 
el presupuesto permits y obliga a la ejecuoiôn de un gasto y en segundo
lugar se trata de saber hasta que punto esa misma autorizaoiôn presu--
puestaria impone, o no, limites a la aotividad administrative de gasto.
En cuanto al primero de‘los puntos oonsiderado es évidents —  
que los ingresos deben ser oiertamente reoaudados por la Administraoiôn 
segun las normas fiscales y en este sentido la oonsignaoiôn de las par- 
tidas en el presupuesto tiens solamente un oaraoter estimative, en ouan 
to al montante que se debe reoaudar, pero obligatorio en lo que a la re 
oaudaoiôn misma se refiere. Por el contrario, respeoto a los gastos la— 
oonsignaoiôn presupuestaria (a salvo la distinoiôn entre crédites esti­
matives y limitatives) juega oomo maxime que no se puede sobrepasar, pe 
ro al mismo tiempo ese teoho maximo no senala una exigenoia de gasto.Es 
deoir se puede gastar hasta ese limite, pero no es obligatorio ni neoe-
(114) Rodriguez Bereijo A. en "El Presupuesto oitado... pag. 237- 
se plantea varies interrogantes en este mismo sentido:^ Para 
que se concede la autorizaoiôn presupuestaria? E^n que medi 
da la autorizaoiôn presupuestaria permits u obliga gastar? 
E^n que medida esa misma autorizaoiôn impone limites a la - 
aotividad administrative de gasto publioo? y por ultimo&Quô 
oonseouenoias se derivan para los dereohos subjetivos de —  
los partioulares de la existenoia de la autorizaoiôn presu­
puestaria de gasto publioo?.
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sario llegar a el. Oiertamente hay gastos que son obligados para la Ad 
ministracion. El pago de los fimcionarios, el mantenimiento de los ser 
vicios, etc. obliga a la Administracion a gastar, pero no la obliga a- 
agotar el crédite consignado en dichos conceptos.
Otro problema mas candente lo presentan algunos gastos, en - 
especial los destinados a inversiones y sobre todo si estan afeotados- 
al cumplimiento de un programa determinado. Hay que tener en cuenta el 
caracter beligerante, en materia economica, del presupuesto. Pues bien, 
dado ese caracter, cada vez es mas frecuente la existencia de gastos,- 
destinados a finalidad concreta y ouya oonsignaoion presupuestaria, si 
constituye a la Admon. en la obligaciôn de realizar el gasto hasta el- 
importe total figurado en el Presupuesto. (115).
"A nuestro entender -senala R.Bereijo-la Administraoiôn esta 
obligada a gastar, pero en virtud de las leyes partioulares o de los - 
contratos que crean las obligaciones del Estado, no en virtud de la —  
Ley Presupuestaria. El Presupuesto implies un condicionamiento en la - 
vida de las obligaciones del Estado, bien en su exigibilidad, bien en- 
su validez; pero el Presupuesto no implies por si mismo una obligaciôn 
de gastar; este viene determinado por la legislaciôn material preexis- 
tente'*.(ll6).Desde un punto de vista estrictamente teôrico,es évidente- 
que la oonsignaoiôn presupuestaria no implica por si misma una obligaciôn 
de gastos, mas, es también cierto, que la voluntad del Ejecutivo de rea
(115) Bien recientemente cabe destacar la inversion a que dieron 
lugar los Pactesde la Moncloa en 1978 y desde entonnes los 
fondos para inversion coyuntural.
(116) El presupuesto... oitado pag. 245*
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lizar determinados gastos, sanciooada por el Parlamento, constituye a ^  
la Administracion* en la obligaciôn de llevar a cabo tales gastos y has— - 
ta el limite presupuestario que para ellos existe.
Quiza en este caso habria que admitir el matiz senalado por —  
Duverger mas que de una obligaciôn estricta en sentido juridico, deberîa 
mos hablar del deber de la Administraoiôn de realizar determinados gas—  
tos (117). En esta tesitura, la existencia de crédite, unida a la finald 
dad explicita que con el gasto se trata de conseguir, oonstituyen a la - 
Administraoiôn en el deber imperioso de gastar, pero sin que pueda lie—  
garse a afirmar la existencia de una obligaciôn, con el vinculo juridico 
que toda obligaciôn supone.
El segundo de los puntos que tratabamos de abordar, era hasta- 
que punto la oonsignaoion presupuestaria, supone, o no, limites a la ac- 
tividad administrativa. Este punto esta intimamente unido con el de los — 
efectos de los presupuestos sobre las consignaciones presupuestarias.Una 
obligaciôn legal como vimos vincula al Estado y exige su cumplimiento, - 
no obstante para que este se lleve a efecto debe hacerse constar tal —
(117) Vease Duverger. M. Instituciones finaneieras.. pag. 313 y si- 
guientes. El mismo autor, sin embargo en Hda. Publica pag.263 
senala el caracter obligacional que en determinados casos ti^ 
ne la consigaaciôn presupuestaria. Valga tal imprecision para 
constater la dificultad de senalar con precision la situaciôn 
real de la Administraoiôn ante determinados gastos. Valga,tam 
bien, sin embargo para de jar constancia de la existencia de - 
gastos en los que tal deber u obligaciôn de gastar marcan una 
clara diferencia con las consignaciones del Presupuesto de —  
gastos en la generalidad de los casos, consignaciones que su- 
ponen un limite que no debe ser sobrepasado, pero nunca sign^ 
fican para la Administraoiôn una obligaciôn de gastar hasta - 
dicho limite.
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obligaciôn en el presupuesto. Âsi las cosas su no inclusion, sin invali- 
dar en absolute dicha obligaciôn, la impediria llegar a su conclusiôn 1^  
gica, ya que imposibilitaria a la Âdministraciôn para cumplirla.
Este por lo que se refiere a las obligaciones légales, antécé­
dentes, pero para poderse obligar nacido el presupuesto, es igualmente - 
cierto la neoesidad de existencia de crédite y en este sentido también - 
la consignaciôn presupuestaria actua ccmo limite de la aotividad admini^  
trativa, al mènes si tal obligaciôn debe ser satisfecha en el période —  
anual de vigencia del Presupuesto.
Una vez mas hemos de referimos a que existen obligaciones plu 
rianuales, como los contratos para la realizaciôn de obras publicas de - 
larga duraciôn, que puedan ser contraidas por la Administraoiôn, sin que 
en este sentido se encuentre limitada por los créditos presupuestari os.
Debemos hacer pues constar de nuevo la separaciôn entre obli^ 
ciôn y pago. En nuestra opiniôn y asi ya se ha expuesto, no existe impo- 
sibilidad de contraer obligaciones fuera del ambito presupuestario. En - 
cambio y eso es lo que interesa destacar en este apart ado, el Presupues­
to es limite tasado para los pagos y c<xno tal actua en el desenvolvimien 
to admini st rat i vo.
Un ultimo punto a senalar es que normalmente los casos de obM 
gaciones plurianuales a que nos hemos referido, suelen estar enmarcados- 
en programas de actuaciôn (Leyes de programas. Planes de desarrollo,etc). 
En taies leyes suelen establecerse los limites dentro de los cuales la - 
Administraoiôn puede contraer obligaciones füera del marco presupuesta—  
rio anual. Pues bien, ya senalamos que el marco presupuestario es limite 
para los pagos en todo caso, pero incluso para la contracciôn de obliga­
ciones es limite el senalado en estas leyes, aunque sea mas ampli o que -
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el estricto del Presupuesto. Naturalmente nos estamos refiriendo a obH 
gaciones nacidas de la actuaciôn administrativa, pues en aquellas naci- 
das de la Ley, nada impide al Parlamento como soberano en la materia, - 
admitirlas en la cuantia que estime oportuno.
En todo caso y como quiera que lo que aqui se estudia es uni-
cam ente el Presupuesto, vale senalar que este no supone limitaoiôn, co­
mo ya vimos, para la contracciôn de obligaciones. En cambio, insistimos 
en ello, el pago solo es posible, en la medida en que la Administraoiôn 
goce de crédite para realizarlo.
En cualquier caso algo que debe quedar meridianamente claro —
es la distinoiôn entre dos pianos diferentes dentro de la teoria del —
gasto: de una parte esta la obligaciôn del Estado, que es la causa que - 
va a originar el gasto, y en un segundo piano esté el procedimiento ad­
ministrative de gasto que va a ser el camino que permite llevar a cum—  
plimiento aquella obligaciôn.
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CAPITOLO 2»
EL CONTROL DE LOS GASTOS 
1 CONCEPTO DE CONTROL.-
La Administraciôn es cada vez mas compleja y précisa de mayo- 
res medics tanto personales como materiales. Pero esos medios deben de — 
estar sometidos a control. Una, pues, de las necesidades que el manejo- 
de medios, que no son patrimonio del que los utiliza impone, es el cad 
no procedimental que ha de seguirse en su utilizaciôn y ccxno se ha de - 
controlar si el procedimiento establecido es respetado.
Résulta este tan évidente, que no encontraremos pais en el —  
que tal fimciôn no se realice, aunque en todos ellos se haga en forma - 
diferente. Por otra parte tal y como hqy la conocemos es una funciôn t^ 
pica del Esteulo Moderne, aunque sus antecedentes sean evidentemente mu- 
cho mas antiguos.
Para poder hablar de manera précisa y en forma que podamos en 
tendemos, debemos en primer lugar, ezponer que entendemos por control.
El concepto de control de la aotividad financiera es dificil- 
de définir con precisiôn, incluso quiza porque todos tenemos de el una-
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idea, por mas impreoisa que ella pueda ser. Segun Fabre "El termino ccm 
trol ha sido utilizado con una eicepcion muy amplia, como, por ejemplo,- 
en la expresion control jerarquico, que désigna el simple ejercicio de- 
la autoridad jerarquica del superior con respecte al subordinado. En el 
ambito de las finanzas publicas, la nocion de control reviste una sigiu 
ficacion mas précisa. Evoca, efectivamente, la idea de verification, es 
decir, el hecho de asegurarse de que algo esta bien, tal y como ha sido 
declarado o definido, o bien como debe ser con respecte a una norma da­
da.
La norma puede ser mas o menos précisa, lo importante es que - 
sea suficiente para construir un termino valide de comparaciôn" (118).
Para Bayon Marine (l19) @1 contenido de la funciôn de control 
debe consistir en "La vigilancia para la fiel ejecuciôn de las obliga—  
ciones en relaciôn con los servicios y recursos, a fin de obtener, con­
forme a los principles de sana gestiôn financiera, una adecuda y legal- 
administraciôn de los fondos publicos".
Esta misma idea de comprobaciôn, examen, revisiôn es la que - 
va implicita en la palabra control desde el punto de vista estrictamen­
te gramatical.
(118) Fabre. El control de la Hacienda Publica. Pag. 20. El con—  
trol de la Hacienda Publica, Francis J. Fabre -César Âlbi^ 
na. Madrid 1.971* Ediciones Rialp.
(119) Aprob. y control de los gastos publicos. Madrid 1.972, pag. 
248. Instituto de Estudios fiscales.
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También se ha dicho (120) que el proceso de control, de lo —  
que trata es de "ordenar limiter y discipliner las actuaciones de la Ad 
ministracion para cumplir fielmente lo que se da por programado y acep- 
tado."
Por ultimo, "para describir la funciôn de control (121) se —  
suele hacer referenda a los element os que oonstituyen su proceso. Usud 
mente se citan los très siguientes:
1 ) Adopciôn de los patrones de medida para metros o standars.
2) C(xnprobaciôn de la actuaciôn o sus resultados.
3) Adopciôn de las medidas correctivas de las desviaciones ob 
servadas.
Como puede facilmente comprobarse, si bien el control résulta 
de la realization de las très actividades mencionadas y posiblemente de 
un numéro indeterminado de actuaciones complementarias, no puede decir- 
se que la primera o la tercera sean reaimente en si actividades de con­
trol ...". Asi pues la funciôn del control, consiste fundament aiment e - 
en la realizaciôn de las actividades del segundo apartado, aunque resul 
te entonces de dicha funciôn un concepto demasiado estricto.
En definitive, de lo expuesto podria sacarse la conclusiôn de 
que controlar, no es, sino comprobar que las actuaciones realizadas por 
el ôrgano controlado, han sido llevadas a cabo con sujecciôn estricta -
(120) Puentes Quintana. Introducciôn a "Charles Schultze P.P.B.S. 
Politica econômica del gasto publico. Instituto de Estudios 
fiscales. Madrid 1971 pag* 20.
(121) Pueyo Lago. El control intemo de los servicios de la Admi—  
nistraciôn Publica. Revista de documentaciôn administrativa 
nfi 90 pag. 12.
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al ordenamiento juridioo, o a lo que con anterioridad se hubiera progza 
made.
Pero al mismo tiempo que al control, es frecuente que nos re- 
firamos a palabras como fiscalizaciôn, intervenciôn, rendiciôn de cuen­
tas, etc. utilizandolas como teiminos sinônimos.
Un elemental sentido de la claridad hace que precisemos ya el
contenido de estos termines, tal como nosotros los entendemos.
El termino control parece el mas amplio y hace referencia co­
mo antes se dijo a la adecuaciôn de lo actuado a la norma que lo régula 
o a lo programado sin referencia ninguna al tiempo en el que la compro­
baciôn es realizada. Es s implements ezaminar, en cualquier moment o del - 
proceso administrative, si lo que es, coincide con lo que deberla ser.
La fiscalizaciôn referiria esa comprobaciôn, a un memento an­
terior a la realizaciôn. Es decir hay fiscalizaciôn, si un proceso es - 
sometido a examen con anterioridad al memento en que haya de materiali- 
zarse. De ahl que este examen es fundament aiment e de legalidad.
La interyaiciôn por el contrario, haria referencia a un momen
to posterior. Referiria el examen o canprobaciôn en que el control con­
siste, al mènento de realizaciôn del acte scxnetido a control, o al mo—  
mente posterior a su realizaciôn.
En el primer caso, estariamos ante el género, es decir, ante- 
la verificaciôn o comprobaciôn, en cualquier mènento. En los dos segun- 
dos, matizariamos esa primera idea, en atenciôn al memento en que dicha 
verificaciôn se realiza.
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La diferencia entre control, fiscalizaciôn e intervenciôn sé­
ria asi Clara y contundente. Pero adn hay mas. La idea genérica de con­
trol nos pone en contacte con una realidad también genérica imicho méa_- 
amplia que la que lleva implicita la palabra intervenciôn o fiscalisa—  
ciôn. En efecto, la palabra control engloba tanto estos términos, como- 
el mas ampli o de verificaciôn de la propia actuaciôn funcionarial, tœa 
da en este ultimo sentido abarcaria tambiai a las Inspecciones de los - 
Servicios.
"El control administrativo se efectua por parte de la propia- 
Âdministraciôn Publica que autocontrola su gestiôn. Autocontrol que rea 
lizan dos organismos basicos dentro de la organizaciôn financiera: La - 
Intervenciôn General de la Administraciôn del Estado, y la Inspecciôn -
de los Servicios de Hacienda. A través de ellos la Hacienda va eidqui--
riendo idea de cômo cumple la misiôn encomendada y en que sentido se —  
desvia de ella".(122).
También en este sentido las palabras intervenciôn y fiscalisa 
ciôn tendrian un sentido mucho mas concreto, en cuanto se referirian —  
principal y casi ezclusivamente a la actuaciôn del ôrgano intervent or - 
en relaciôn con la aotividad presupuestaria.
En nuestra practica cotidiana, utilisâmes estas palabras como 
sinônimos, y muy particularmente se da auténtica identidad de sentido - 
ente fiscalizaciôn e intervenciôn previa. Este criterio, ademas, se con
(122) Puentes Quintana E. Hacienda Publica. Introducciôn, presupue^  
tos y efectos econ&nicos de ingresos y gastos publicos .Madrid 
1.971, Facultad de C.P.E.E. pag. 153.
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firma si examinamos la Ley General Presupuestaria que en su articulo--
93,2 a) llama intervenciôn critica o previa a lo que nosostros pensamos 
que se deberîa llamar para evitar los equfvocos fiscalizaciôn.
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2.- NATURALEZA Y AMBITO DE APLICACION DEL CONTROL
Una vez definido ya el concepto de control y lo que entende—  
mos al referimos a el, debemos también conocer cual sea su naturaleza.
Desde que el control, bien sea historicamente, bien tal c(xno 
hoy lo conocemos, nace, su preocupacion fundamental fue comprobar que - 
los actos sometidos a examen, habian respetado la legalidad vigente. Es 
lo que por este mismo motivo se ha conocido siempre con el nombre de —  
control de legalidad.
Oiertamente este control sigué siendo de gran importancia, pe 
ro podemos perfectamente pregontamos "si una honrada y fiel ejecuciôn- 
del presupuesto, con ser siempre necesaria, résulta suficiente en nues— 
tro tiempo. Esta pregunta, hecha desde la circunstancia de cualquier —  
pais en la actualidad, équivale a esta otra: E^s suficiente el control- 
del gasto publico, oonsiderado como proceso presupuestario prépondéran­
ts hoy que el gasto publico ha roto para siempre y rotundamente con sus 
vie j os moldes clasicos? 0 bien esta otra menos neutral: ino es al menos 
tan democratico y necesario elegir con eficacia como lo es controlar el
presupuesto? lï qué garanties de una elecciôn eficaz ofrece el presu--
puesto clasico de control? (l23)
(123) Puentes Quintana. Introducciôn a P.P.B.S. Politica y Econo- 
mia del gasto publico de Charles Schultze. Madrid 1971 —
pag. 22.
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se pone asî claramente de manifiesto la inquietud actual en - 
tome al tema. Hcy para que un control pueda ser oonsiderado como tal, - 
tendria que atender a comprobar, como senala Sans Schafer: ( 124).
a) La conformidad con la normativa vigente, esto es: la exac- 
titud cuantitativa y contable la adecuaciôn a lo estableci 
do en los presupuestos, la constitucionalidad, la legali—  
dad y la adecuaciôn a cualquiera otras disposiciones régla 
mentarias.
b) La racionalidad econômica, con inclusiôn de los oriterios- 
de ahorro y los criterios de eficacia y
c) La coincidencia de las medidas adoptadas con los objetivos 
perseguidos, esto es: la realizaciôn del programa.
El control contenido en el apartado a) séria claramente un —  
control de legalidad, en tanto el que se aborda en el punto b) lo séria 
de caracter econ&nico. Finalmente el control contenido en el punto c) - 
al referirse a la medida en que se han realizado o cumplido los progra­
mas tendria un caracter mixte, por refdndir tanto la legalidad como la- 
econanicidad.
Hoy, pues, la naturaleza del control dependera del que se txa 
te de ejercer. El control de legalidad tendra una naturaleza juridica,- 
el de racionalidad tendra naturaleza econômica. Puede también hablarse- 
del control de oportunidad, pero la naturaleza de este, es si cabe, mas 
aleatoria.
(124) Control de la economia financiera publica en el Handbuch Fi- 
nanzwissenchaft. 1.977* Traduddiôn J. Zamit pag. 519-550*
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En todo caso el control economico nos aparece hc^  tan necesap-
rio oomo dificil de conseguir, y ello porque no existen todavîa crite—
rios admitidos por todos, de valoracion econ&nica de la relaciôn coste- 
rendimiento de un servicio, que es lo que caractérisa en el fonde este- 
control. Por otra parte y respecte al control de oportunidad, résulta - 
aun mas dificil precisar, ya que la oportunidad, en especial la de las - 
decisiones, incide may directemente en el piano politico, por lo que dd 
ficilmente puede ser acordada por un ôrgano eminentemente tecnico. Pero 
de esto ya nos ocuparemos mas adelante.
Finalmente Naturaleza juridica y naturaleza econômica se en—  
trelazan en el ejercicio del control ouando este se refiere a la forma- 
en como los objetivos senalados, han sido numplidos.
Problema diferente, aunque no menos importante y desde luego- 
plenamente vigente en la actualidad es el de la priori dad de lo juridi­
co o de lo econômico en el control. En nuestra opiniôn, sin embargo, —  
tal problema no deberîa siquiera plantearse, ya que tan errôneo serîa -
negar la importancia del factor econômico en el gasto publioo, como ig-
norar en aras del solo desarrollo econômico el aspecto jurîdico del con 
trol, juridicidad que no es sino una muestra de la que guîa el entero - 
comportamiento humano, dentro del cual la administraciôn y mas concreta 
mente el control, no son sino una pequena parte.
Siendo, por tanto, coherentes, deberîamos concluir que ambos- 
aspectos, el jurîdico y el econômico tienen idéntica importancia, y no- 
son sino aspectos de una realidad total que serîa el control real, en—  
cargado de dar al ciudadano cumplida satisfacciôn de la forma en que el 
Estado dispone de su dinero.
—l6j—
El control tiene logicamente una extension, es decir, se apl  ^
cara a unos determinados act os y se aplicara en un moment o determinado. 
En este sentido podemos distinguir con Bayon un doble ambito de aplica­
cion: Material y temporal. (125).
En el aspecto material, estan sometidos a control todos los - 
actos de la Administraciôn que suponga el nacimiento de obligaciones y - 
los pagos que de ellas se deriven.
Este control debera, pues, ejercerse "sobre la Administracion 
gestora del Presupuesto del Estado, entes autôncmios, servicios sin per- 
sonalidad, empresas publicas "in genere", y entes publicos o privados o 
partioulares beneficiaries de subvene i one s o transferencias a titulo dd 
ferente con cargo al Presupuesto del Estado. (12Ô).
Podria resumirse afirmando que debera ser sometido a control, 
cualquier acte de disposiciôn de fondos que tenga el caracter de publi­
cos, cualquiera que sea la persona que realice la disposiciôn, y cual—  
quiera que sea la forma como esa disposiciôn sea llevada a cabo.
Otro problema diferente sera determinar el ôrgano encargado - 
de ejercer ese control, pero cualquiera que ese ôrgano sea, lo que si - 
debe quedar claro es la neoesidad de sometimiento a clarificaciôn y ren 
diciôn de cuentas de toda la aotividad econômica llevada a cabo con fon 
dos detraidos a los partioulares.
(125) Ob. cit. pag. 248 y siguientes.
(126) Bayôn Mariné. Aprobaciôn y control de los Gastos Publicos. - 
Madrid 1.972, pag. 248.
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Pero el control cuyo ambito material résulta tan amplio, se— 
ejerce también en un mœiento determinado, es decir tiene un ambito tem 
poral,
Dentro del ambito material, el control abaroara diferentes - 
aspectos segun los principios presupuestarios que en cada momento es—  
tén vigentes. En principio, segun Bayôn (127) debera someterse a veri­
ficaciôn.
1^ ) Que las obligaciones se contraen hasta el importe de los 
créditos de que se dispone.
28) ^6 las obligaciones nacen y se satisfacen con cargo al- 
crédito especifico que les corresponde.
3^ ) Que la Administraciôn actua dentro de lo ordenado por el 
presupuesto y por el sistema legal vigente.
4°) Que los gastos comprometidos han sido realizados efecti­
vamente.
58 ) Que las cuentas que se rinden son correctas y estan debi 
damente justificadas.
Por lo que al ambito temporal hace referencia, veraos que la- 
primera decisiôn que Eufecta ya al control es la que en un primer momen 
to se toma, sobre la vigencia del presupuesto. Esta vigencia temporal- 
suele referirse al aho natural, pero no faltan ejemplos de una mayor - 
duraciôn. Lo que es, sin embargo m£s importante es que a medida que se 
ha hecho mas frecuente en la Administraciôn la planificaciôn, o la pr^
(127) Opus. cit. pag. 250.
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supUestacion por programas, ha ido ganando importancia este concepto - 
de temporalidad, ya que en tales supuestos, cobra decisive importancia 
el tiempo de duraciôn, o de inclusiôn en presupuesto del gasto de que - 
se trate. En taies ocasiones, si bien un control estrictamente legal,— 
seguira refiriéndose solamente a la inclusiôn o no en presupuesto de - 
tal gasto, un control con las mînimas formalidades que deba tener en - 
cuenta cualquier tipo de relaciôn coste-beneficio, debe oomprender la- 
totalidad del gasto y no solo la cuantia incluida en el presupuesto —  
anual.
Como quiera que cada vez es mas frecuente esta forma progra- 
mada de realizar el gasto, y en especial en lo que a las inversiones - 
publicas se refiere, es lôgico suponer que el ambito temporal en que - 
el control debe moverse, cobrara mayor importancia, y de jara de hacer- 
referencia exclusiva al ano.
Por ultimo y también respecto al ambito de aplicaciôn del —
control éste tiene lugar en un espacio determinado por lo cual, debe -
hablarse de su ambito espacial de aplicaciôn. En este sentido el ôrga­
no controlador ejercera sus funciones dentro del espacio que la legis­
laciôn senale en cada memento y de una forma general, dentro del ambi— 
to territorial en el que esté vigente y se aplique el presupuesto al - 
cual el control hace referencia.
El control sera pues estâtal, o local, segun se refiera a t£
do el territorio del Estado, o solamente a alguna de sus partes.
Precisamente en la actualidad y dada la organizaciôn de la - 
Administraciôn que la Const ituciôn consagra, adquiere una mayor imp or-
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tancia la referencia al ambito espacial de aplicacion del control.
En efecto, al amparo de la suprema norma legal han aparecido 
Entes Antonomicos y estan formandose otros que suponen una: redistribu- 
ciôn de competencias administrât ivas, y esa redistribuciôn ha afectado 
ccmio no podia ser por menos al control, y muy especialmente al control 
intemo. La Intervenciôn General del Estado lo es unicamente como su - 
nonbre indica para el campo estatal. Cada comuni dad autônoma tiene po­
test ad para organizar su propio sistema de control, quedando toda la - 
aotividad publica su jeta al control extemo del Tribunal de Cuentas.
En todo caso y como antes se decia, el ambito de aplicaciôn- 
de control en el espacio, nos vendra senalado por el Territorio al que 
afecte y en el que se este aplicando, el presupuesto que se trata de - 
controlar.
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3.- CLASES DE CONTROL
Tanto por el momento en que el control es ejercido, como por 
la forma de ejercerlo o los ôrganos que lo ejercen, las clasificacio—  
nes que de 11 hacen los diferentes autores, pueden ser muy variadas - 
(128).
La clasificaciôn, sin embargo con mas raigambre, es la que - 
se atiene al ôrgano que ejerce el control. En este sentido, el control 
es clasificado en: Parlement ari o, extemo e intemo.
Entendemos por control intemo el que un ôrgano dependiente- 
la Administraciôn, realiza, sobre los actos que lleva a cabo la propia 
Administraciôn.
El control extemo es el que efectua sobre esos mismos actos 
de la Administraciôn un ôrgano, cuya caracterîstica fundamental es ser 
precisamente independiente de ella.
Entendemos por ultimo por control parlementario, el que es - 
llevado a cabo a traves del Parlamento. Debe este tipo de control ser- 
considerado como el mas importante y el primero, tanto en jerarquia, - 
como en la forma de su ejercicio ya en el tiempo ya en el espacio.
(128) Clasificaciones bastantes complétas pueden verse en: Albina
na, el Control de la Hacienda publica en Espana. Madrid --
1.971 pag. 200 y siguientes. Duverger, Hacienda Publica Bar 
celona 1968,,pâg. 277*5 "I® Segun el caracter de las perso­
nas controladas, se distingue ente el control ejercido so—
.../
3.1. CONTROL PARLAMENTARIO
Como ya senalabamos en el capitulo anterior, el presupuesto - 
preparado por el Gobiemo, es sometido a la aprobacion del Parlamento. - 
Incluso, veiamos que para algunos autores, tal funcion de control de —  
los gastos era la causa de nacimiento del Parlamento. Lo cierto, cual—  
quiera que sea la verdad respecte a los origenes de la institueion es - 
que "historia y técnica legislativa se mezclan para dar realidad y jus- 
tificar las especiales caracteristicas que se dan en la instituciôn pm 
supuestaria y que justifican el tratamiento prioritario que recibe de - 
los Parlamentos de todos los paises.
(128).../ bre los contables; 28, segun la naturaleza de los hechos- 
sujetos a control, se distingue entre control de los ingresos 
y control de los gastos; 3*, segun el momento del control, se 
distingue el control "a priori", el control durante la ejecu­
ciôn y el control "a posteriori", 4® segun la naturaleza de - 
los organismos controladores, se distingue el control adminis 
trativo (ejercido por los adrainistradores), el control jurm 
diccional (ejercido por un tribunal) y el control politico —  
(ejercido por el Parlamento." Garcia Fernandez. Ponencia a —  
las I. jomadas de Âdmôn. Financiera. Alcala de Henares. 19Ô8, 
pag. 8: "Si el control se ejerce antes de que el hecho o la - 
acciôn se origine, se llamara indi st intament e, prevent ivo,pre 
. vio, "a priori", anterior o preliminary y se calificara de —  
posterior " a posteriori" o consuntivo, si se realiza después. 
Sera simultaneo,concomitante o en curso de ejecuciôn, si el - 
control y la aotividad administrât i va coinciden en el tiempo.
Aunque no se trate de expresiones usuales en Espana 
se estima que no serîa incorrecte llamar, también al primero, 
precontrol, prefiscalizaciôn o fiscalizaciôn ex-ante; y post- 
control, postfiscalizaciôn o fiscalizaciôn ex-post, al segun­
do.
Por su finalidad, el control puede ser preventive- 
y de gestiôn.
Se reputara contable o extracontable segun se apoye 
o no en los dates de la contabilidad.
.../
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Este control que el Parlamento realiza, es prioritario res—  
pecto a los demas, tanto en el tiempo como en el espacio.
Ya vimos antes que es el primero que nace. Antes de que hu—  
biese Administracion, y antes de que se pensase en la posibilidad de - 
un ôrgano ajeno a la misma para controlar sus gastos, aparecen las Cor 
tes concediendo a los reyes los servicios que estos demandaban.
(l28).../ Por el tiempo de duraciôn se calificara de temporal 
o permanente.
Atendida su extension, general o parcial.
Conforme a su naturaleza: si se dirige a las perso­
nas controladas puede actuar sobre los gestores o sobre los 
contables y si se refiere a los hechos registrados cabe dis_ 
tinguir el control entre ingresos y gastos.
Heferidos a su peculiar modalidad contable o fiscal 
los actos de control pueden ser: de caracter fiscal, de or- 
den contable, y de naturaleza mixta o indiscriminada.
En la vertiente fiscal:
- de fiscalizaciôn.
- de verificaciôn documentai extra-contable
- de comprobaciôn de hechos "in situ"
- de asesoria en materia econômico-fiscal.
En la vertiente contable:
- de contabilizaciôn de hechos econoômicos
- de comprobaciôn y verificaciôn contables
- de ajuste y comprobaciôn de cuentas
- de asesoria en materia de contabilidad.
De indole mixta o indiscriminada:
- de calificaciôn y juicio de actos o documentos.
- de examen y juicio de cuentas
- de critica contable
- de asesoria administrativo-financiera
Para terminar direraos, que, segun cual sea el ôrgano 
que verifica el control se llsunara:
.../
—168—
Desde aquellos tiempos el control Parlamentario fue oreoien- 
do e incluso haciendose mas y mas complejo. Perso siempre una materia - 
reservada al mismo fue la aprobacion de los llaxnados servicios en el - 
Antiguo Regimen y los oorrespondientes presupuestos en la Ipoca moder- 
na. Guando a comienzos del sigle XIX nace el constitucianalismo, este - 
principle, es recogido sistematicamente en los textes constitucionales 
habidos en todos los paises y concretamente en el nuestro desde el più 
mere de 1.812. En la oonstituciôn recientemente aprobada, se establece 
en el articule 66 que las Certes Générales aprueban los presupuestos - 
del Estado y de modo mas concrete en el 134 textualmente: "Corresponde 
al Gobiemo la elaboraciôn de los Presupuestos Générales del Estado y- 
a las Certes Générales, su examen, enmienda y aprobacion."
Los presupuestos Générales del Estado, tendran caracter anual 
incluirsui la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico es— 
tatal y en ellos se consignara el importe de los bénéficiés fiscales - 
que afecten a los tributes del Estado.
El Gobiemo debera presentar ante el Congreso de los Diputa- 
dos los Presupuestos Générales del Estado al menos très meses antes de 
la expiraciôn de los del ano anterior".
De la importancia que por otra parte conceden las Certes al- 
presupuesto, es prueba la regulaciôn que a su aprobacion dan en los 
glamentos de las diferentes Câmaras.
(l28).../ - administrative o interne, si le lleva a cabo la pro- 
pia Âdministraciôn.
- jurisdiccional o externe, cuando le sea por un Tribu 
nal independiente del Gobiemo, y
- politico, si le ejerce el Parlemento.
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El actual Reglamento del Congreso de Diputados de 10 de febre 
ro de 1982 dispone en la seccion segunda del capitulo III del Titulo V- 
el procedimiento a seguir en materia presupuestaria.
En el capitulo se senala que en la discusiôn de este proyecto 
se aplicara el procedimiento legislative comun salvo le que se dispone- 
en la Seccion especial referida al proyecto de Ley de Presupuestos. Se - 
indica también que la Ley de Presupuestos gozara de preferencia en su -
tramitaciôn sobre los demàs trabajos que la Camara deba abordar. Tarn--
bien se dispone el que las enmiendas que supongan aumento de gastos so­
lo se tramitaran si ademas de los requisitos générales a toda enmienda, 
proponen una baja igual en otros crédites de la misma Seccion (129).
En el fonde de estas preocupaciones esta siempre el hecho de­
que el Presupuesto, es la expresiôn de las necesidades del Estado. Es—  
tas necesidades deben cubrirse con impuestos detraidos a los ciudadanos 
y por tante son los représentant es de esos ciudadanos los primeros int^  
resados en que las cantidades a pagar por sus representados, sean le —  
mas pequenas posibles.
Pero este control parlementario, es también el primero en el- 
espacio. Es decir el control que llamaremos interne se ejerce durante - 
la realizaciôn del presupuesto y el externe después de ejecutado ese —  
mismo presupuesto.
(129) Por su parte el Reglamento del Senado del 31 de mayo de 1982 - 
régula en el Titulo IV, capitulo III el procedimiento legisla 
tèvo en materia presupuestaria. El art. 148 primero del capi­
tule senalado dispone al igual que el ya visto del Reglamento 
del Congreso que le Ley de Presupuestos goza de preferencia - 
en la tramitaciôn y por le demas que en su aprobacion se se—  
guira el procedimiento legislativo ordinario.
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El control parlamentario, por el contrario se e jerce antes- 
que estes dos, ya que es el llamado a conocer el alcance de los crédi—  
tes de que la Âdministraciôn va a disponer y que los otros dos contre—  
les tendran que verificar.
Pero ademas de ser el primero, es también el ultime, en cuan— 
to que el control se cierra con la Ley de Cuentas. En efecto, la aproba 
ciôn por el Parlemente de la Cuenta General del Estado supone el cierre 
definitive del ciclo presupuestario, que se abriô con la aprobaciôn que 
ese Parlemento hizo en su dia del Presupuesto.
El tratamiento que en la practice se le da, demuestra el int  ^
res teôrico del Parlement o en la materia. Las circunstancias actuals s, - 
s in embargo, hacen que cada vez mas este inters s sea meramente teôrico, 
como mas adelante trataremos de ezponer.
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3.2. CONTROL EXTBRNO
3.2.1. El Tribunal de Cuentas
En la clasificacion que antes hicimos del control, deciamos- 
que el extemo, era el ejercido en base a los hechos que se desprenden 
de las cuentas rendidas a la terminacion del presupuesto o periodica—  
mente durante la realizaciôn del mismo, pero por un ôrgano ajeno a la- 
Administraciôn. Ese ôrgano en nuestro pais es el Tribunal de Cuentas.
El Tribunal de Cuentas es el supremo ôrgano fiscalizador de- 
las cuentas y de la gestiôn econômica del Estado asî como del sector - 
publico segun la Constituciôn espanola (articulo 136).
Este Tribunal, depends de las Cortes y a las Cortes comunica 
ra'las infracciones que a su juicio se hubieran cometido en la gestiôn 
del Presupuesto, en el informe anual que a las mismas debe remitir.
El Tribunal de Cuentas como tal, actua para llevar a cabo el 
control que tiens atribuido unas veces en funciôn meramente fiscal y - 
otras en funciôn jurisdiccional.
En el ejercicio de la funciôn fiscal correspondera al Tribu­
nal de Cuentas examinar: a) Los contratos celebrados por las entidades 
del Sector Publico, b) Las variaciones y la situaciôn del Patrimonio - 
del mismo sector Publioo y o) Las modificaciones que se hayan produci- 
do en los créditos presupuestarios inicialmente aprobados.
El resultado de la fiscalizaciôn se pondra de manifiesto por
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nedio de informes, memorias, mociones y notas que se comunicaran a las 
Cortes Générales y se publicaran en el B.O.E. Si el informe correspon­
de a una. Comtmidad Âutônoma se remitira también a su Asamblea Legisla- 
tiva y se publicara de igual modo en su BoletIn Oficial.
El Tribunal remitira también a las Cortes Générales un infor 
me o memoria sobre la Cuenta General del Estado y las demas del Sector 
publico.
En el ejercioio de la funciôn jurisdiccional, le corresponde 
el examen y fallo de las cuentas que le deben ser rendidas por todas - 
las oficinas que administren o manejen fondes publicos, y en especial- 
el examen de la Cuenta General del Estado. Como derivaciôn lôgica de - 
esta funciôn, le correspondera también el conocimiento y resoluciôn de 
los expedientes de alcances y reintegro que se produzcan tanto al exa— 
minar las cuentas, como fuera de ellas. Por ultimo debera entender en- 
los expedientes de cancelaciôn de las fianzas que deben obligatoriamen 
te constituir los funcionarios que manejan fondos publicos.
La jurisdicciôn del Tribunal de Cuentas, alcanza por lo de—  
mas a cualquier persona, aunque no sea funcionario, que maneje fondos- 
publicos. Esta jurisdicciôn es independiente de cualquier otra, ya de­
là que corresponda a la Administraciôn para sancionar a sus funciona—  
ries, ya de la que corresponda a los Tribunales de Justicia para conjo 
cer de los délitos que puedan haber sido cometidos.
El Tribunal de Cuentas, para el ejercicio de las funciones - 
que tiene atribuidas, cuenta con los ôrganos, siguientes:
a) El Presidents
b) El Pleno
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o) La C(xnisiôn de Gobiemo
d) La Seccion de Fiscalizaciôn
e) La Secciôn de Enjuiciamiento
f) Los c<msejeros de Cuentas
g) La Fiscalia
h) La Secretaria General.
( Art. 19» Ley Organica del Tribunal de Cuentas).
De los dos grandes grupos de funciones que el Tribunal reaM 
za (funciones fiscalizadora»y funciones jurisdiccionales) en el ejerc^ 
cio de las primeras debera el Tribunal hacer constar los abusos o prac 
tioas irregulares que baya observado, con indicaciôn de la posible re^ 
ponsabilidad en que se baya incurrido y las medidas para exigir esa —  
respônsabilidad.
En los informes o memorias que al examinar la Cuenta General 
del Estado ba de remitir a las Cortes Générales debe el Tribunal refe- 
rirse: a) A la observancia de las leyes y normas tanto générales como- 
en especial las que regulan la actividad econômico-financiera.
b) Al cumplimiento de las previsiones presupuestarias..
c) A la posible racionalidad del gasto segun criterios de —  
eficiencia y economia.
d) Al grado de realizaciôn de prograraas y planes de inver--
siôn presupuestaria.
De este detallado examen se sacaran logicamente unas conclu- 
siones, estas conclusiones serân resumidas por el Tribunal que propon­
dra con ellas las medidas que, en su caso deban ser adoptadas para -- .
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coadyurar a la mejora de la gestiôn econômico financiera del sector pu 
blico.
Estas medidas se elevaran a las Cortes Générales logicamente 
si se refieren al Estado y a las Asambleas Legislativas correspondien­
tes si se trata de Cbmunidades Autônomas.
En el ejercicio de la funciôn jurisdiccional, el Tribunal a£ 
tuara en los siguientes asuntos:
a) Los juicios de cuentas
b) Los procedimientos de reintegro por alcance
c) Los expedientes de cancelaciôn de fianzas.
En el ejercicio de esta funciôn el Tribunal exigira las res- 
ponsabilidades que correspondan, tanto las directas como las subsidia- 
rias.
En los supuestos de posibles alcances el Tribunal procédera — 
a nombrar un delegado. Este iniciara el expedient e que una vez dada au 
diencia al interesado terminara con la cuantificaciôn del posible al—  
cance o con la propuesta de absolueiôn para el expedientado.
Cuando una sentencia de reintegro sea firme se procédera a - 
hacerla efectiva por la via ejecutiva de apremio.
Las fianzas depositadas por las personas que manejan cauda—  
les publicos, seran devueltas a los depositantes cuando cesen en su —  
funciôn despues que las cuentas rendidas por ellos, o por otras perso­
nas mi entas ellos cumplieron otro cometido,. hayan sido aprobadas.
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Realizada esta ligera referencia a las funciones del Tribunal, 
no puede sino plantearse para terminar cual sea la naturaleza de este - 
ôrgano, o mejor la adscripciôn del mismo dentro del Estado.
La contestaciôn a esta pregunta, no es, sin embargo fâcil. —  
Ciertamente no es un ôrgano de la Administraciôn, pero tampoco lo es de 
las Cortes, y ello aunque en alguna ocasiôn haya estado enclavado en —  
aquélla y ahora segun la actual Constituciôn dependa de estas. Tampoco- 
es un ôrgano de la jurisdicciôn ordinaria.
Para Pemandez-Victorio (130) deberia tratarse de un poder in 
dependiente de los très poderes clâsicos y ello porque "ateniendonos a-
nuestro cometido no es aventurado preconizar la realidad de la flora--
ciôn de un nuevo poder diferente de los hasta ahora existantes, indepen 
diente de ellos y con vida cada vez mas fuerte y potente. La existencia 
de un Poder del Estado se basa siempre en la posibilidad del ejercicio- 
por este de la soberania en forma independiente de los demas poderes.
Al estudiar en su epigrafe pertinente la independencia del —  
Tribunal enunciabamos los motivos de ella frente a los très poderes cia 
sicos y su necesidad de ambientamos dentro de un marco constitucional - 
adecuado".
Otros autores, en cambio, estiman que debe estar en medio del 
legislativo y del ejecutivo, prestando servicios auxiliares a ambos pe­
ro en todo caso rechazan el establecimiento de un cuarto poder, de un - 
poder de oontroi (131)*
(130) El control extemo de la actividad financiera de la Admôn.I^ 
blica I.E.P. Madrid 1977 pag»37«
(131) Hans Schafer, ob. citada.
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Hoy su dependencia del legislativo no ofrece dudas, pues es­
ta recogida en el actual texte constitucional.
En efecto el artlculo 136 establece:
1. El Tribunal de Cuentas es el supremo ôrgano fiscalizador- 
de las Cuentas y de la gestiôn econômica del Estado, asi como del sec­
tor publico.
Dependera directamente de las Cortes Générales y ejercera —  
sus funciones por delegaciôn de ellas en el examen y comprobaciôn de 
la Cuenta General del Estado.
2. Las cuaitas del Estado y del sector publico estatal se ren 
diran al Tribunal de Cuentas y seran censurados por este.
El Tribunal de Cuentas, s in per juicio de su propia jurisdic­
ciôn remitira a las Certes Générales un informe anual en el que, cuan­
do procéda, comunicara las infracciones o responsabilidades en que, a- 
su juicio, se hubiere incurrido.
3. Los miembros del Tribunal de Cuentas gozaran de la misma- 
independencia e inamovilidad y estaran sometidos a las mismas incompa- 
tibilidades que los Jueces.
4. Una ley organica regulara la coraposiciôn, organizaciôn y- 
funciones del Tribunal de Cuentas".
La referencia que la Constituciôn dedica al control y al ôr­
gano controlador. Tribunal de Cuentas, se compléta con la menciôn que-
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se realiza en el articulo 133» del mismo texto legal, en el cual se di­
ce que el control de las comunidades autonomas se ejercera:•••"d)por el 
Tribunal de Cuentas, el econômico y presupuestario".(132).
Asi pues tanto el Estado como las comunidades autônomas, que- 
dan sujetas al control del Tribunal. En mi opiniôn la oonstituciôn deja 
el caunino abierto al establecimiento de un control modemo y eficaz. Lo 
que se haga en este sentido, dependera del deseo de los futuros legisla
dores. Por lo demas esta es una postura normal, pues no debe un texto -
constitucional descender a mayores detalles.
Todo esta, pues, por hacer, y todo es posible dentro de un —
marco tan amplio. Aqui y por lo que a esta tesis se refiere, basta sena 
lar unicamente la dependencia constitucional del Tribunal de Cuentas —  
con las Cortes Générales. De alguna forma se unen y se dan mano del con 
trol parlementario y el extemo. Lo demas esta por hacer.
(132) Sobre la dependencia del Tribunal de Cuentas (en su funciôn 
fiscalizadora volveremos mas adelante en el capitule IV de 
esta misma tesis.
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3.3. CONTROL INTSRNO
Sigaiendo el esquema senalado, debemos entender por control - 
intemo el que ejerce la Administraciôn sobre sus propi os act os y valién 
dose para ello de ôrganos que forman parte de su estructura.
Esta définiciôn permite separar claramente este control, tan­
to del Par lament ari o, cuanto del extemo.
Es la propia Administraciôn, la primera interesada tradieio—  
nalmente en disciplinar sus gastos, en que estos se acomoden al ordena- 
roiento vigente. De aqui que el control tradicionalmente mas importante, 
practicamente el unico que existiô durante mucho tiempo fué el control- 
de legalidad, control que se confundia en cuanto a su extensiôn y limi­
tes con el control intemo, hasta el punto de que para muchas personas, 
ambas palabras son sinônimas incluso hoy en dia.
Pero como ya antes se dijo,hoy este oontrol, con ser necesa—  
rio, no es en modo alguno suficiente, ya que tanto como el acomodo a la 
legalidad, es necesario exigir del sector publico, eficacia econômica - 
en la gestiôn que realiza. Por tanto hoy debe distinguirse claramente - 
entre control intemo de una parte, que séria el todo y control de le^ 
lidad, que séria una parte dentro de ese todo que es el control intemo. 
De hecho esta distinciôn es admitida h(^ sin discusiôn de ningun tipo, - 
dada su evidencia.
Es significativa en este sentido la L.G.P. que establece, al-
- m -
menos, los siguientes tipos de control: legalidad, financière, eficacia 
y auditoria. Aunque no establecido en la L.G.P. y por ello no senalado - 
expresamente, podria aun hablarse del control de oportunidad.
Conviene ya dejar mencionado aqux, aunque oon posterioridad - 
se haga una referencia mas amplia al tema, que en principle el ôrgano - 
encargado del control intemo en nuestro pais es la Intervenciôn Gene—  
ral de la Administraciôn del Estado.
Llegados a este punto y antes de comenzar el estudio de los - 
diferentes tipos de control intemo mencionados y que son, como decimos, 
los que figurân en la L.G.P., debemos senalar que la terminologia de la 
ley es cuando menos confusa. En efecto, es difioil en ocasiones separar 
los conceptos de control financiero de los de legalidad y eficacia, tal 
y como son entendidos en el texto legal mencionado. Lo mismo sucede en­
tre el control financiero y el de auditoria. Asi las cosas lo unico que 
se ha conseguido es un confusionismo terminolôgico, en el que nadie sa- 
be exactaraente que deba entenderse por control finanoiero.(133)•
La expresiôn control financiero deberia ser el genero en el - 
que se comprenderian todos los contrôles a realizar por la Administra—
(133) A. esta confusiôn han colaborado ademas de la déficiente ter- 
minologia empleada por la Ley, la latente lucha de intereseg 
corporativos de los diferentes cuerpos del Ministerio de Ha­
cienda, situaciôn tan poco edificante como nada infrecuente. 
Montero Saenz, A. en "Control financiero e Inspecciôn finan­
ciera" Hda. Publica 1.977 n® 46 pag. 49 y siguientes estudia 
el tema y termina senalando: "Estimâmes que control finaneis 
ro es todo control de la actividad del Sector publico, en su 
aspecto econômico. Cuando dicho control se mantiene, en su - 
ejercicio, dentro de los limites de los Servicios, Organismes
.../
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ciôn financiera, cualquiera que fuese el ôrgano sometido a control y —  
cualquiera que fuese tambien su naturaleza. La significaciôn unica,pues, 
de este concepto séria la de incorporer la idea de verificaciôn o corn—  
probaciôn de la actividad de la Administraciôn financiera del pais, cual 
quiera que fuese la forma o modalidad que tal comprobaciôn comportera.
El control financiero asi entendido, como género, comprends—  
ria dentro de él a los demas contrôles, esto es, a los de legalidad, —  
eficacia y auditoria. (134)«
El control de legalidad comport aria unicsunente, como su nom—  
bre indica la verificaciôn de que el acte de disposiciôn de fondos pu—  
blicos se ajusta estrictamente al ordenamiento vigente. Tendria, pues, - 
este control, un matiz juridico.
El control de eficacia, por su parte, comportarfa la comproba 
ciôn de los rendimientos y de la utilidad obtenida con el gasto efectun 
do. Séria, asi, un control eminenteroente econômico.
Por su parte el control de auditoria, llevaria implicitos el_e 
mentbs del control de legalidad y del de eficacia y su caracteristica - 
difinitoria fundamental séria su realizaciôn con posterioridad al momen 
to en que se efectuase el gasto a que el control se refiere.
(133).../ o Sociedades controlados, estaremos en presencia del con­
trol de eficacia. Pero si dicho control se produce en el ambi 
to del Sector privado -aunque sea como consecuencia de actiyi 
dades del Sector publico- a estas actuaciones puede llamarse- 
les Inspecciôn Financiera.
Cuando se contrôla el Sector privado, pero no por razjo 
nés de utilizaciôn del gasto fiscal, ya no se tratara de ins­
pecciôn Financiera: sera Inspecciôn bancaria, de seguros, etc.
.../
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Admitida esta clasificacion, cobran pleno sentido cada una de 
las palabras, y pueden utilizarse con valor propio y plenamente identi- 
ficatorio.
Bn la actualidad, sin embargo, la L.G.P. dificulta esta inter 
pretacion, utilizando el control financiero como un término al que en - 
ocasiones résulta difioil separar de los demas, complicando una clasif^ 
caciôn que hubiera sido mas sencillo de admitir como hemos expuesto.
A pesar de las limitaciones que hemos senalado, vamos a utiM 
‘zar la terminologia de la L.G.P. tratando en lo posible de clarificarla.
3.3.1. Control de Legalidad.-
Ccxno se deduce de cuanto llevamos expuesto, el control de le­
galidad, es el mas antiguo de los contrôles ejercidos, y por tanto el - 
me jor estructurado. Su finalidad consiste en verifioar que en cualquier 
expediente administrative que lleve aparejado el manejo de fondos publd 
COS, han sido respetadas las normas légales que regulan el procedimien­
to de disposiciôn de taies fondos publicos.
(133).../ aunque tenga como objeto de actuaciôn el aspecto "finan­
ciero" de estas entidades. Estime que esta es la'unica forma 
de evitar la dilogia finanoiero/a, reservandola a la activi-r 
dad econômica del Sector publico."
(134) Aunque no esté excesivamente claro, en este mismo sentido pa 
rece définirse Herrero Suazo en "Perspectivas de control en- 
la L.G.P. en Analisis de la L.G.P. I.E. P. Madrid 1.977 pâg. 
91 y siguientes.
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En. la L.G.P. se dice que la funciôn interventora "tiene por - 
objeto controlar todos los aotos de la Administraciôn del Estado y de - 
sus Organismes autonomes que den lugar al reoonooimiento de dereohos y 
de obligaoiones de contenido eoonômioo, as! oomo los ingresos y pages- 
que de ellos se deriven, y la reouadaoion, inversion o aplioaoiôn en - 
general de los caudales publicos oon el fin de aeegurar que la admini_s
traoiôn de la Hacienda Publica se ajuste a las disposioiœies aplioa--
bles en cada caso". (articule 16,2).
Como se deduce de la L.G.P. es un control sumamente extenso, 
en cuanto que afecta a todo acte de contenido econômico. Podria afi]>—  
marse, sin embargo que esta generalidad es hoy une de sus mayores pro- 
blemas. En efecto, si los dmnas contrôles apenas existen, ; al menos en- 
la practica, el de legalidad se exige en cada documente, en cada una - 
de las fases del proceso administrative de disposiciôn de fondos. Po—  
drlamos afirmar que tanta meticulcsidad, actua en contra directamente- 
de lo que deberia ser su finalidad primera: la efectividad.
Los detractores de este control, de siempre han afirmado que 
duplica las actuaciones administrativas, que se realiza muy deficient^ 
mente, que contribuye a diluir las responsabilidades y por ultimo que- 
retrasa, aun cuando solo sea brevemente, la terminaciôn de los expedien 
tes administratives.
Cuando un acto susceptible de producir dereohos u obligacio- 
nes para el Tesoro, es sometido a fiscalizaciôn, debe llevar todos los 
requisitos que legalmente sean exigibles para su validez. La interven­
ciôn se limitara a comprobar la existencia de taies requisitos y a dar 
le su conformidad, solo podra negar su visado al acto, cuando faite —
—183—
alguno de tales requisitos si el que falta a su juicio esesencial. — 
Asi, pues, la intervenciôn duplica una c«nprobaciôn que debiô ser —  
efectnada por el ôrgano gestor, si su actuaciôn fue correcta y res—  
pensable. En el supuesto de que no hubiese reunido taies condiciones 
la actuaciôn del ôrgano gestor, podria axigirse la respônsabilidad - 
que correspondiera.
También frecuentemente se critica la existencia del control 
de legalidad, porque éste lleva a cabo sus actuaciones sin excesivo - 
detenimiento. Séria éste, el argumente contrainte al que con anterio- 
ridad exponiamos. Ahora bien esta falta de meticulosidad es mas ex­
plicable, pués MTwt verificaciôn a fonde de todos los documentes que — 
exigen la firma del interventor, supondria dotar a la oficina inter­
vent ora de medios materiales y personales muy superiores a cruelles- 
de los que hoy dispone.
De ahi que, en ocasiones, se afirme que la actuaciôn inter 
ventera duplica los ya prolijos tramites administratives.
Se asegura también, del control de legalidad, que contribu 
ye a diluir las responsabilidades. En realidad esta acusaciôn es bac 
tante cierta y entra dentro de la lôgica real del procedimiento.
Recordemos que el Interventor es responsable del posible - 
perjuicio econômico que su actuaciôn pueda acarrear al Tesoro Publi­
co. Pero résulta difioil y dure exigir respônsabilidad por un acto - 
en el que en vez de verificar, hubo de limitarse a estampar su firma 
ya que por falta de medios materiales y humanos aquella verificaciôn 
résulta en la practica casi imposible.
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A su vez cuaiido se pretenda exigir la respoxisabilidad del - 
ôrgano gestor, tal ôrgano se esoudara en que su documente tiene el vi­
sado de la oficina interventora y per consiguiente estaba convenoido - 
de su validez legal. Naturalmente no se esta haciendo referencia a con 
ductas dolosas donde la exigencia de taies responsabilidades no plan—  
tearA problema alguno. Ho estamos tampoco, senalando como deberian do­
ser las actuaciones. Somos mucho mâs modest os. Nos movemos simplemente 
en el mundo de la realidad, en el mundo de lo que es.
^Signifies todo ello que debemos terminar con este c ont roi?-
En absolut o (133)* Cualquiera que sean las verificaciones que se emite 
oportuno establecer, hay una que résultait si«npre imprescindible, la­
de la legalidad. Es y sera siempre necesario, conocer que un acto, so­
bre todo si con él se dispone de fondos publicos, se ha efectuado res— 
petando escrupulosamente el procedimiento legal fijado para que prochiz 
ca sus efectcs.
Lo que si sera imprescindible, es el estudio de los documen-
tos o de los actos que requieran este tipo de control, de forma que —
(133) "Séria improcedente hablar de una crisis del control de le^ 
lidad, el cual debe seguir subsistiendo con caracter basicc.
T digo con caracter basicc porque el ejercicio de dicho con­
trol ha de racionalizarse si es que pretende ser un control- 
auténtico y no una utopia. 0 no conozco nada la Administra—  
ciôn, o no hay organisme posible que sea capaz de comprobar 
en todos sus aspect os, de fonde y de forma, la legalidad de 
los cientos de miles de operaciones y actos de gestiôn en —  
que se plasma la ejecuciôn de los Presupuestos Générales del 
Estado. 0 mucho me equivoco, o para hacer tal comprobaciôn - 
ne bastarian diez Tribunales de Cuentas en perfect as condi—  
ciones de fundionamiento" Hi que decir tiene que suscribimos 
en su totalidad estas palabras del profesor Santamaria Pastor.
.../
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pueda evitarse la ineficacia en su realizaciôn, ante el numéro excesivo 
de los documentes, en muchos cas os int rascendent es, que son sometidos a 
41 (136).
a) Prinoipios regaladores del control de legalidad.
El control de legalidad, abarca a todo hecho que genere obli- 
gaciones o pagos por parte del Estado. Tiene por objeto segun la L.G.P. 
controlar todos los actos de contenido econômico como ya vimos.
Los prinoipios que rigen este control son segun Herrero (137), 
el de generalidad, de autonomia e independencia, del reparo escrito, de 
la suspensiôn de eficacia del acto intervenido, del control delegable y 
de la adscripciôn organica y corporativa.
(135)***/ "Las funciones del Tribunal de Cuentas". Conferencia pro 
nunciada en los II encuentros del Tribunal de Cuentas. Madrid 
1982. pag. 192.
(136) "El control de legalidad debe llevarse a cabo a fondo solo - 
excepcionalmente y actuando por muestreo, con dedicaciôn par 
ticular a aquellos sectores de la Administraciôn ouya afic—  
ciôn al respeto de la legalidad financiera sea notoriamente - 
escasa; y procediendo sumariamente en el reste. Y no hay que 
alarmarse por ello: es la practica seguida habitualmente por 
la inspecciôn tributaria en todos los paises industrialisa—  
dos, y nadie piensa que por ello sufra el principio de igua^ 
dad ante la Ley. Ello plantea, por descontado, el problema - 
de la selecciôn de los sectores u organismes fiscalizados en 
profundi dad". Santamaria Pastor J.A. "Las funciones del Tri­
bunal de Cuentas" citado pag. 192. Por supuestos estas pala­
bras pueden resultar hasta casi escandalizadoras en nuestro 
pals. Sin embargo en lo que nos concieme las encontramos —  
sencillamente elementales y nos résulta inconcebible que a - 
la âltura de 1983» el control de legalidad no se efectue con 
forme en ellas se indica.
(137) Perspectivas del control...citado pags. 95 7 siguientes.
Desde el punto de vista del desempeno y eficacia de la fun—  
oion, con independencia del ôrgano que la realice, ne hay duda alguna- 
respecte a la pxdoridad de los très primeros prinoipios.
El principio de generalidad, se establece claramente en la - 
L.G.P. ya que en su articule 92 establece que todos los actos, documen 
tes y expedientes de la Administraciôn civil o militar del Estado de - 
los que se deriven dereohos y obligaoiones de contenido econômico, se­
ran intervenidos". La redacciôn del texto legal, no puede ser mas am—  
plia.
Esta generalidad, como ya dijimos, perjudica en ocasiones la 
efectividad del prcpio control, por lo que séria deseable, un estudio- 
sobre los actos o expedientes que por su import ancia debieran ser some­
tidos al control previo de legalidad. Este control se completarla, apl^ 
cando a estos mismos actos o expedientes, asi como a aquellos que hu—  
biesen quedsuio exentos, un selective control de auditoria. Por lo de—  
mas no estamos aqul sino aceptando la técnica del muestreo que como v± 
mes en la nota anterior el profesor Santamaria Pastor senalaba como ne 
cesaria para poder efectuar el control de legalidad con profundidad.
El principio de autonomia e independencia, viene también cia 
ramente recogido en la legislaciôn. La L.G.P. en su articulo 16, esta­
blece que"la Intervenciôn General de la Administraciôn del Estado ejer 
cera las funciones previstas en el articulo 93 de esta ley, con plena- 
autonanla respecte de las autoridades y demas entidades ouya gestiôn - 
fiscalise.
Este précepte es categôrico en lo que al control de legali—  
dad se refiere, no lo es tanto respecte a los demas contrôles, pero —
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con independencia de esta observaciôn, el problema en realidad es la - 
prdotica carencia de autonomia del centro inventor.
La Intervenciôn general es un ôrgano mas del Ministerio de - 
Hacienda. Su range es el de Direcciôn General. Su titular es noabrado- 
7 separado libremente por el Gonsejo de Ministres a propuesta del Ni—  
nistro de Hacienda, ccxno sucede con el resto de los di restores généra­
les.
De otra parte cuando surgen discrepancias entre algun ôrgano 
gestor 7 la Intervenciôn General y taies discrepancias deben ser som£ 
tidas al Consejo de Ministres, es el Ministre de Hacienda qui en decide 
la pcstura que adoptara respecte a la discrepancia, sin que la Inter—  
venciôn General pueda accéder al Consejo.
En realidad la funciôn interventora, parece asî mas bien fun 
ciôn del Ministerio de Hacienda, aunque normalmente se ejerza a travée 
de la Intervenciôn General. Esto naturalmente aumenta los recelos y —  
los rechazos de los demas Ministerios, porque estiman, no sin razôn, - 
que no son fiscalizados del mismo modo que el de Hacienda.
Si queremos hacer realidad esta autonomia, no queda otra al- 
temativa que modificar este planteamiento.Sobre cual pueda ser la so- 
luciôn idonéa para este problema tendremos ocasiôn de pronunciamos —  
mas stdelante de foima clara, concretamente en el capitulo cuarto de e£ 
ta tesis.
Cualquiera que fuese la forma de ncxnbramiento, lo que en to 
do caso es absolutamente imprescindible si se quiere lograr la inde—  
pendencia que incluso por via legal se reconoce, es que una vez ncxn—
brado, el Interventor General, se establezca claramente la duracion de 
su nombramiento, (ACinco anos?) y que durante ese période sea inamovi­
ble, salvo naturalmente a traves de eiqpediente disciplinario.
Por lo damas este problema de la autonomia del ôrgano contr£ 
lador respecte del controlado, esta presents en la mente de todos los- 
tratadistas que de una u otra forma se han preocupado del tema.
Requejo Alonso, por ejemplo (138) llega a afirmar que: "esta 
posiciôn interna de la Intervenciôn General, sin las debidas separaci£ 
nés y di stingos, es la que impide que su actuaciôn tenga la eficacia - 
deseada"•
Las razones de esta insuficiencia son très a su juicio: En - 
primer lugaur por que la Intervenciôn General es una dependencia mas —  
del Ministerio de Hacienda, con categorla de Direcciôn General.
En segundo lugar porque es el Ministre de Hacienda el que —  
nombra y sépara libremente a los Intervent ores delegados, al hacerlo - 
con el Interventor General.
En tercer lugar porque segun Requejo Alonso la funciôn fis—  
cal correspcmde al Ministre de Hacienda (hay que tener en cuenta que -
estas llneas estan escritas con anterioridad a la apariciôn de la --
L.G.P.).
(138) Requejo Alonso. Revista de Documentaciôn administrativa n^  
106, pag. 49*
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Las razones expuestas por lo demas coinciden, sensiblemente, 
con las que antericrmente nos otros tambien senalabamos.
Esta misma preocupacion que puede observarse en la doctrina, 
guio la pluma del legislador de 1.924» el cual al crear el Tribunal Su 
pramo de la Hacienda Publica, decia en la exposicion de motives que —  
"respecte del fiscalizador, pudo observar la dependencia inmediata que 
del fiscalizado tenia, situaciôn que restando imparcialidad al juicio- 
y libertad a su emisiôn, esterilizaba el propôsito cuando no le conver 
tia en disimulador discrete". No deja de ser curioso que sea précisa—  
mente en 1924 habida cuenta de las concretas circunstancias politicas- 
de aquel monento histôrico cuando se escriban tales palabras..
ÂS1 pués, la preocupacion para obtener la independencia real 
en la aétuaciôn del ôrgano controlador, podemos decir que es "«a. cons­
tante, si bien no siempre bien résulta, desde luego siempre présente - 
en la mente y en la pluma de las personas que se han ocupado del tana.
Ya que el control de legalidad supone examinar la conformé—  
dad o no de un determinado acto con las disposiciones vigentes sobre - 
la materia, es natural que esta conformidad, y con mayor motive caso - 
de no existir esta, la disconformidad, const en por escrito. Esto da lu 
gar a la formulaciôn del tercer principio que llamamos el del reparo - 
escrito.
En la L.G.P. articule 96 se afirma que si la Intervenciôn se 
manifiesta en desacuerdo con el fondo o con la forma de los actos, ex­
pedientes o documentes examinados, debera formular sus répares por es­
crito.
Ho merece este principio, en todo caso, mayor comentaric, —  
pués es normal y admitido universalmente por ouanto los sucesivos 6r% 
nos que van formando el "iter" legal de un acto, expediente o documen­
te, deben manifestar su opinion o voluntad por escrito, forma, pués, - 
que debe adoptar el control*
El principio de flexibilidad y adecuaciôn, esta insuficient£ 
mente recogido, en la L.G.P. en nuestra opinion. En efecto, en dicha - 
Icy» en el articule 100 y respecte como ya vimos unicamente a los or^ 
nismos autonomes de carécter industrial o conercial, se establece la - 
posibilidad de someter las operaciones que no se refieran a su presu—  
puesto de esplotaciôn, o comercial, a un oontrol selective de audito—  
ria, en vez de control previo de legalidad que es el establecido con - 
caraoter general para los demas ôrganos.
Por supuesto, que es deseable el cumplimiento de este prece£ 
to, pero es igual de necesario, un estudio detallado, para conocer qué 
actos, expedientes o documentes de cualquier organisme publico pueden— 
ser susceptibles de auditoria, eximiendo en lo posible al control de - 
legalidad, de la obligaciôn de examinar y comprobar ezahustivamente, - 
como hoy sucede, cualquier documente con el mas leve contenido econœd 
00.
Creemos por tanto sinceramente que este principio debe aun - 
jugar un papel mucho mas importante de cara al f)ituro, del que hasta - 
el presents le ha correspondido, si se quiere lograr una mayor efecti­
vidad del control.
El resto de prinoipios antes mencionados, mas que afectar al 
control de legalidad, en si mismo considerado, hacen referencia, a la-
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forma en que actualmente ese control es ejercido.
El de suspension de eficacia del acto intervenido, viene re­
cogido en la L.G.P. cuyo articulo 98,2 establece que la eficacia del - 
acto quedara demorada a la subsanacion de los defectos, en el supuesto 
de que el acto baya sido intervenido favorablemente, si en dicha inter 
venciôn se ha hecho constar la existencia de defectos, cuando estos no 
se consideren fondamentales.
Si los defectos observados son considerados fundamentales, y 
en cualquier caso tienen esta consideraciôn los. que taxat ivament e cita 
el articulo 97 de la mencionada Ley, la tramitaciôn del expediente se - 
suspendera hasta que taies defectos sean solventados.
Por lo que al principio de delegaciôn hace referencia, la atri 
buciôn de una funciôn de manera rotunda a un ôrgano. InterventozM^ene- 
ral, Intervenciôn General, plantea el problema de si todas las funcio­
nes ejercidas por los Interventores delegados, lo son por delegaciôn, - 
o bien si estos tienen alguna atribuida como propia. En todo caso, no- 
cabe duda de que como principio general del control de legalidad, rige 
el de la delegaci&i, y asi se establece en la propia L.G.P. que indica 
(articulo 94»2) que las competencias interventoras podran en todo caso, 
ser delegadas en favor de los interventores-Delegados (139)*
En cuanto al principio de la adscripciôn orgénica y corpora­
tiva, tiene tambien consagraciôn en la L.G.P. que encomienda a la In—  
tervenciôn General, la funciôn, y a los funcionarios del Cuerpo de In­
tervenciôn y C ont abi lidad de la Administraciôn Civil del Estado, el —  
ejercicio material de esas funciones en el ambito de la Administraciôn 
-Civil.
Eu cuanto a la forma de ejercer el control de legalidad, ha^ 
bremos de ser mas explicites en otro apartado de este mismo trabajo, - 
por lo que vale aqui dejar const ancia de que las diferentes modalida—  
des de este control, se refieren a las distintas fases del gasto, y es 
tan recogidas en la L.G.P. que no hace w  este aspect o sino mantener - 
las que ya senalaba el articulo 18 del Reglamento Organico del Tribu­
nal Supremo de la Hacienda Publica de 3 de marzo de 1925 y que son uim 
nimemente admitidas.
Dichas modalidades son: (Articulo 93 L.G.P.)
a) La intervenciôn critica o previa de todo acto, documento- 
o expediente susceptible de producir dereohos y obligaci£ 
nés de contenido econômico o movimiento de fondos y valo- 
res.
b) La intervenciôn formai de la ordenaciôn del page.
c) La intervenciôn material del page.
d) La intervenciôn de la aplicaciôn o empleo de las cantida­
des destinadas a obras, suministros, adquisiciones y ser­
vicios, que comprendera el examen documentai.
Por otra parte, son inherentes a esta misma modalidad de con­
trol de legalidad las siguientes conpetencias:
(139) Como luego veremos Gonzalez Navarro P. En "Transferencia de 
funciones intervent oras y competencias de los Interventores 
Delegados" se inclina a pensar que todas las funciones rea­
li zadas por estos son delegadas por el Interventor General. 
Revista de Presupuesto y gasto publico n^  7* pâgs. 123 -148.
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a) Intervenir la liquidaciôn de los presupuestos a que se re 
fiere el parrafo 4 del articulo 87 de esta ley.
b) Interponer los recurs os y reclamaciones que autoricen las 
disposioiones vigentes.
c) Recabar de qui en oorresponda, cuando la naturaleza del a£ 
to, documente o expediente que deban ser intervenidos lo- 
requiera,los asesoramientos juridicos y los informes téo- 
nicos que considéré necesarios, asi como los antecedent es 
y documentes precises para el ejeroicio de esta funciôn.
3.3.2. El control financière.-
Segun Herrero Suazo debe entenderse per control financière - 
en sentido amplio, "el que se base en variables monetarias ligadas per 
vinculos de adscripciôn, legalidad, cuantificacion,etc. a diversas par 
tidas del presupuesto y sigue sus vicisitudes a traves de toda la evo- 
luciôn y oiclo presupuestario (l40).
La L.G.P. se limita a senalar en su articulo 1? que el con—  
trol de oaracter financière se ejercera per la Intervenciôn General de 
la Administraciôn del Estado, de conformidad con le prevenido en oada- 
caso respecte a los servicios, organismes auton^nos y Sociedades esta» 
taies, para comprobar su funcionamiento en el aspecto economioo-finan- 
ciero y conforme a las disposiciones y directrices que les rijan.
(140) Perspective de control en la Ley General Presupuestaria en- 
Analisis de la L.G.P. Institute de Estudios Fiscales. Madrid 
1977. pag. 191.
Es deoir que no puede dbtenerse en la Ley criterio oonoreto - 
alguno para définir esta clase de control, y que unicamente se limita - 
a senalar que su ambito de aplicaoiôn tendra una ddble faceta: la mar­
cha economica del ente sometido a dicho control de una parte, y de --
otra la marcha financière.
Lo primero, por tanto, con lo que debemos empezar, es preci- 
sando que entendemos por control financière.
Con esta ezpresiôn nos referimos al control que se ejerce so 
bre la Administraciôn Publica en general. Ahora bien en el termine con 
trol financière, va incluida una doble faceta, de una parte englobâmes 
una adecuaciôn a las normas légales, y en este sentido el control fi—  
nanciero sera équivalente al control antes estudiado de legalidad.
De otra parte este concepto de control financière, lleva.im­
plicite un valor que no se agota en el simple control de legalidad, en 
este sentido tiene una olara connotaciôn economica. Estariamos asi en- 
presencia del control de eficacia. Tiene aderoas un marcado sentido mo- 
netario.
a) Principios que rigen el control financière.
Tiene por objeto este control comprobar el funcionamiento en 
el aspecto econômico-financiero de los organismes autonomes y socieda­
des estatales. También abaroa a las sociedades privadas y aun a perso­
nas privadas por razôn de las subvenciones publicas que puedan recibir.
Los principios que informan el control llamado financière 
en la L.G.P. son en primer lugar el de discrecionalidad, el de autono-
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mia, realizaciôn por escrito, flezibilidad, referirse a entes vincula- 
dos con el Sstado, relacion entre este control y la inspecciôn de la - 
contabilidad del organisme a él sometido, y el de adscripciôn organi—  
ca.( l4 l )«
Hablamos en primer lugar de discrecionalidad, frente al ca—  
racter de generalidad que tiene el control de legalidad, porque el fi­
nancière se ejercera sobre los servicios. Organismes autonomes, socie­
dades estatales o bien sobre empresas, entidades y particulares por ra 
zôn de las subvenciones, crédites, o ayudas que reciban con cargo al - 
Presupuesto, pero siempre se deja en libertad, de determiner en que en 
te, de que modo, o en que manera se va a efectuar. Es mas para corrob£ 
rar esta mayor discrecionalidad con respecte al control de legalidad - 
antes estudiado, se afirma que este control podra ejercerse, es deoir, 
en este caso, ni siquiera la L.G.P. es imperativa.
El principle de autonomie, o independencia del ôrgano conti£ 
lador debe régir también en este control, aunque no se mèneione de for 
ma ezpresa en la L.G.P. y decimos que debe régir, porque del mismo mo­
do que se eleva a rango legal en el control de legalidad, debe también 
recogerse en el financière para hacerlo posible con efectividad. Debe- 
darse independencia jerârquica entre el controlador y el ôrgano somet£ 
do a verificaciôn si queremos que ésta sea verdaderamente critica y —  
llegue en su realizaciôn al fonde de las cuestiones que se planteen.
(141) Al senalar los principios que rigen este control, al --
igual que en las etras formas de control estudiadas, se- 
guimos a Herrero Suazo; Perspectivas del control.... ci- 
tado.
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Reepecto a la realizaciôn por eecrito, es logico que asi sea, 
habida ouenta que este control se lleva a cabo para ser conooido por - 
personas ajenas al controlado, pero ademas viene asi recogido en el De 
creto 1124/78 de 12 de mayo. En él se dispone que el informe que se da 
duzca del examen de la contabilidad del organisme, su jet o a verifica—  
ciôn se emitira por escrito, y en él se haran constar las observaci one s 
y conclusiones a las que hubiere podido llegarse.
Si en el control de legalidad deciamos que la flexibilidad - 
apenas existia, y que por tanto era necesaria establecerla en mayor m£ 
dida, aün cuando no fuese sino para evitar que la extension del control 
en cuanto al numéro de documentes que lo exigen, lo hiciera de alguna- 
forma ineficaz, en el control financière dicha flexibilidad es norma. - 
La L.G.P. no obliga a realizar este control en ningiîn caso concrete y 
sobre ningiîn ente y lo que es mas importante, deja libertad para que - 
una vez sometido un organisme a este control, se comprueben las opera- 
ciones que puedan parecer mas significatives. Estâmes aqui ante una —  
discrecionalidad lôgica, del mismo modo que lôgico es que la comproba- 
ciôn en si, sea sometida a una norma, esté reglada. Es deoir, libertad 
y discrecionalidad para elegir las actuaciones que ban de ser someti—  
das a comprobacion, y la mas estricta normatividad sobre el camino que 
la operaciôn concreta comprobada ha debido seguir para que pueda cons£ 
derarse que ha side correotamente ejecutada.
Este control puede llevarse a cabo sobre entes publicos y s£ 
bre entes privados. Sobre aquellos no présenta mayor particularidad, - 
pues en cuanto taies entes publicos (servicios, organismos autônomos, - 
sociedades estatales) manejaran fondes publicos, y ya sabemos que una- 
de las caracteristicas genéricas del control, es que debe referirse a- 
toda clase de fondes publicos. En cçmbio sobre los entes privados (so-
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ciedades mercantiles, empresas, entidades y particulares) se ejercera- 
también, pero se ejercera cuando reciban alguna subvenciôn o ayuda con- 
cargo a los presupuestos estatales. Estamos, pues, ante el manejo de - 
fondos publicos, y por tanto es natural que en tanto utilicen estos —  
fondos, deban ser sujetos de control.
El control financiero esta conectado con la inspecciôn de la 
contabilidad de los organi smos autônomos. Entre las funciones que la — 
propia L.G.P. atribuye a la Intervenciôn General, en relaciôn con la 
Contabilidad, esta la de inspeccionar la contabilidad de los organis—  
mos del Est ado, sean o no, autônomos.
La relaciôn entre control financiero e inspecciôn en taies - 
casos, es évidents, pues la totalidad de la Administraciôn Central e - 
Institucional se somete as£ a la vigilancia de la Intervenciôn General 
mediants la inspecciôn por este Centro de toda su contabilidad, cual—  
quiera que esta sea, es deoir, general o analitica. Por lo demas del - 
control en estos casos se cierra, ya que al amparo del articulo 100b)- 
no sôlo los Organi smos administrati vos, sino también los Organismos del 
Estado con actividades industriales, comerciales, financières o analo- 
gas, quedan sonetidas a comprobaciôn périôdicas o procedimientos de au 
ditcria en el mas amplio sentido del vocablo, como ya antes se viô.
Finalmente el principio de adscripciôn organica, se refleja- 
también en la L.G.P. (Articule 17,l) respecte a los organismos publi—  
ces, de una manera clara y terminante. En efecto en dicha Ley se ezpr£ 
sa que el control de oaracter financiero para taies entes se ejercera- 
por la Intervenciôn General.
Respecte a los entes particulares, que reciban subvenciones -
del Estado, no se recogia con claridad.en el articulado de la L.G.P. - 
aunque podria pensarse que se deducfa del contezto, pero, en cambio,si 
se establece en el Decreto 1124/78 de 12 de mayo que desarrolla la ley.
El procedimlento para el ejercicio de este control, que como 
h@QOS visto abarca a cualquier ente o persona, incluso particular, con 
sistira en el examen de todo tipo de documentes, especialmente de con­
tabilidad y de los antecedentes de cualquier clase, que permitan form 
lar un juicio de la situacion economico-financiera del controlado. Con 
siste fundamentalmente, pues, en analisis y examen de documentacion.Es 
te examen puede realizarse al mismo tiempo que el control de legalidad, 
o con independencia del mismo. Puede ademas hacerse, en el moment o que 
se estime mas oportuno, bien en general, respecte a todo el funciona—  
miento del organisme, bien para una operaciôn determinada, que por ser 
de importancia, tanto cuantitativa, como cualitativamente, se estime - 
oportuno someter a comprobaciôn.
Por lo demas este examen c(xno se deduce de cuanto llevamos - 
dicho, tiene una doble faceta: la econômica y la financiera. En este - 
aspecto debe comprobarse, que la financiaciôn que utiliza el organisme 
es la adecuada, en especial si en la misma intervienen no solo fondos- 
del Estado, sino que el organisme recurre al mercado de dinero o de ca 
pitales, o bien a ingresos procédantes de tarifas por servicios que —  
pueda prestar. En el aspecto eoonômico, debera comprobarse especialmen 
te, qiue el organisme, prépara y liquida su presupuesto correotamente. 
Que las inversiones se llevan a cabo en forma adecuada. En especial s£ 
ria interesante aoompanar roemoria detallada de la liquidaciôn del pre­
supuesto, con la valoraciôn, que la misma merezca al propio organisme. 
En el supuesto de que la estructura financiers sea adecuada, debe ha—
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cerse constar, o en su caso ccxnprobarse, que los fondos se manejan en- 
cuentas oficiales etc.
Si el control se refiere a una operaciôn determinada, habria 
que ooncretar mas el examen segun las caracteristicas de la operaciôn- 
de se tratara.
En el supuesto de referirse a particulares por subvenciones- 
recibidas, parece lôgico que el control se reduzca a la verificaciôn - 
de que la subvenciôn fué utilizada para el fin para el que fui dada, y 
en su caso, comprobar, el rendimiento obtenido de ella.
3.3.3. Control de auditoria.-
La auditoria, no es sino la operaciôn en virtud de la cual - 
se examina la veracidad y exactitud de una cuenta o balance, por perso 
na diferente a la que los realizô, y se hace constar el juicio que esa 
cuenta o balance merecen.
Respecte a este control, se afirma en la L.G.P. en su articu 
lo 100 que los Organismos autônomos del Estado con actividades indus—  
triales, comerciales, financière o analogas, en cuanto a las operacio- 
nes que no se refieran a su presupuesto de explotaciôn y capital, se—  
ran objeto de comprobaciones periôdicas o procedimientos de auditoria.
Tal y como este tipo de control esta concebido en la L.G.P., 
lo primero que debemos destacar es su ambito de aplicaoiôn. Este âmbi-
to se reduce a los Organismos Autônomos, pero de entre estos unicamente 
a los que realizan akctividades industriales, comerciales, financières o 
analogas.
Quedan fuera por tanto de él los organismos administrativos, 
el propio Estado, o aquellos entes sometidos a control y que no entren 
dentro del grupo antes senalado y que de manera taxativa queda claramen 
te delimitado.
Naturalmente esto podria parecer un contrasentido. Cre«nos - 
que tal contrasentido no existe, porque taies organismos no sometidos - 
al control de auditoria, lo estan, s in embargo, al control financiero. 
Dentro de este control, pueden llevarse a cabo las mismas operaciones- 
de comprobaciôn senaladas en el de auditoria, y desde luego con mayor- 
ampli tud.
En cualquier caso, conviens precisar que el control de audi­
toria tal 7 como es concebido en la L.G.P., asi como en el Real Décré­
té 1124/78 de 12 de Mayo, sustituye al control previo en los entes a - 
los que tal control se extiende.
Partiendo de esta base, debe aceptarse que tal control es de 
legalidad, pues al control de legalidad sustituye. En este sentido la- 
verificaciôn de la eficacia e incluso, en su caso de la oportunidad, C£ 
rrespondera a otros contrôles.
Aun a riesgo de pecar de reiterativos, bemos de insistir una 
vez mas en ello, el control de auditoria, creemos que deberia tener un 
doble sentido, o mejor una doble posibilidad: la de verificar la lega­
lidad y la de comprobar la eficacia. Tal y cœio esta concebido en la -
— 1—
norma legal vigente, solo tiene la finalidad primera, ya que como se ha 
dicho sustituye al control previo.
a) Principios que rigen el control de auditoria.
El control de auditoria, tiene por objeto realizar las oompro 
baciones periôdicas previstas en el articulo 100 de la L.G.P. en susti- 
tuciôn del control previo con respecto a las dotaciones de explotaciôn- 
y capital en los organismos autôncxnos del Estado de oaracter industrial 
o comercial.
En cuanto sustitutivo del control previo, ccmho hemos dicho,es 
fundamentalmente un control de legalidad.
Los principios que rigen en este tipo de control, son: Geneia 
lidad, autonomia, realizaciôn por escrito, flexibilidad.y ester referi- 
do a organismos autônomos del Estado.
El principio de generalidad en este caso, podriamos decir que 
se da dentro de una marcada especialidad, por cuanto se someten a audi­
toria todas las operaciones, pero solo aquellas que se refieran a Orga­
nismos autônomos que tengan el oaracter de Industriales o comerciales, - 
y aun dentro de estas las que no afecten al presupuesto de explotaciôn.
El principio de autonomia, aunque no recogido en la L.G.P. en 
tendemos que es aplicable a este control y perfectamente defendible, por 
los mi smos mot i vos expuestos ya con anterioridad. Cualquier juicio so­
bre una actuaciôn, para ser libre, exige que el que lo expresa no depen 
da organicamente de la persona que realizô la actuaciôn. En este senti­
do cabe CŒnprobar que el principio de autonomia es el que con un mayor-
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caracter de generalidad cabe predicar de cualquier tipo de control si 
queremos que este sea eficaz.
La realizaciôn por escrito de la auditoria, es totalmente - 
lôgica, y ademas résulta obligada legalmente, ya que el funcionario - 
que la realise, debera emitir informe escrito, en el que haga constar
las conclusiones que se deduzcan del examen practicado (Decreto--
1124/78 de 12 de Mayo).
La flexibilidad debe ser también principio general de este- 
control, pues una estricta normativa que la exigiese de todas las ope 
raciones, haria ineficaz, ante la imposibilidad practica de su cumpli 
miento.
Por ultimo, se refiere este control al menos actualmente, a 
organismos autononos y dentro de estos a los de caracter comercial e- 
industrial (articulo 100, L.G.P.).
En cuanto al procedimiento para practicarlo, se llevara a - 
cabo mediante la comprobaciôn de los asientos verificados en su conta 
bilidad, libros, cuentas, balances y demas documentes contables, asi - 
como mediante la comprobaciôn de que tales anotaciones contables y —  
las existencias que reflejan coinciden con las realmente existantes.
3.3.4. Control de eficacia.-
En el trabajo de Herrero Suazo antes citado, se senala la - 
dificultad de dar una definioiôn de control de eficacia, si queremos 
distinguirlo del control financiero. Ta antes hemos insistido sobre -
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este punto.
Dentro del contexto legal en que nos movemos, podria définir 
se el control de eficacia, como el encargado de verificar que del gas- 
to que se ha realizado se ha ohtenido el maxlmo rendimiento posible.Se 
trataria de ver si el coste de un servicio esta de acuerdo con el ren­
dimiento que de él se ha obtenido. En realidad para poder plasmar tal- 
juicio de valor hemos de ponderar una serie de hechos y de actividades, 
desde un punto de vista economico.
En la L.G.P. se establece este control en el articulo 17,2.- 
que dispone que "el preceptive control de eficacia se ejercera median­
te analisis del coste de funcionamiento y del rendimiento o utilidad - 
de los respectives servicios o inversiones, asi c(xno del cumplimiento- 
de los objetivos de los correspondientes programas".
Aunque no se estudie de manera expresa, parece obligado ha—  
cer una referenda al control de oportunidad. Este control nos permit^  
ra verificar si un gasto determinado, se dedicô al fin mas adecuado,si 
dicho gasto se realizô en el memento correcte y en fin, si la forma de 
hacerlo fué la mas conveniente.
Del concepto que acabamos de exponer, se deduce claramente - 
el doble caracter de este tipo de control. De una parte es reglado, pe 
ro en él juega también un importante papel lo discrecional. En lo que - 
este control tiene de reglado estaremos ante cualquiera de los otros - 
contrôles que ya hemos mencionado. En lo que tiene de discrecional, e£ 
to es, en la apreoiaciôn de la oportunidad de un gasto determinado, es 
tamos en presencia de un control politico, ya que hace fundamentalmen­
te referenda a decisiones de este tipo y por tanto no correspondera -
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^ormalmente a un ôrgano de control de la Administraciôn, y quizas, ni - 
siquiera a esta, sino que como tal control politico debe estar atribd 
do y debe ser llevado a cabo por el Parlamento, pues a este en defini­
tive corresponden las decisiones en materia de gasto publico.
Naturalmente puede mantenerse del téimino oportunidad un crj^  
terio diferente que recaiga mas que sobre elecciones sobre deteimina—  
dos puntos concret08 de una opci&i presupuestaria. Asi en el articulo- 
97 apartado a) de la L.G.P. segun Herrero Suazo se ponen en situaoiôn- 
de igualdad dos términos de los cuales, en uno nos enfrentamos précisa 
mente con la esencia del control de oportunidad. En efecto, se establs 
ce en dicho Eirticulo los supuestos en que un reparo de la Intervenciôn, 
suspende la tramitaciôn del expediente. Y en el apartado a) se indica- 
que dicha suspension tendra lugar primeramente "cuando se base en la - 
insuficiencia de crédite, o el presupuesto no se considéré adecuado". - 
Es decir se equiparan los téminos insuficiencia del crédite" o "que - 
el presupuesto no se considéré adecuado". En ambos Casos, el efecto es 
el mismo, eficacia suspensive del reparo con respecto a la tramitaciôn 
del expediente. Ahora bien, en su caso la insuficiencia es un claro 
concepto encuadrado en la legalidad presupuestaria: sin crédite no hay 
gasto. Su concreciôn no ofrece duda alguna. Pero o^(xno estimar efica—  
cia suspensive al supuesto de que el crédite no se considéré adecuado? 
Estamos aqu£ sin duda, ante una posible apreoiaciôn subjetiva, que nos 
hace incidir en el concepto de oportunidad.
El término adecuaciôn ha de ser interpretado, puede serlo,en 
el tiempo, en el espacio, en la situaciôn y monento concrete e incluso 
puede que el fin perseguido no sea considerado adecuado en détermina—  
das circunstancias.
-205-
En estas condiciones, si que puede hablarse de un control de 
oportunidad, pero incluso aqui volvemos a insistir en ello, la oportu­
nidad se refiere no tanto a la libertad para elegir entre varias opcic 
nés de gasto, como a la oportunidad respecto a la int erpre tac i on de la 
legalidad.
En cualquier caso, seguimos afirmando que la decision sobre- 
la oportunidad propiamente dicha es una opciôn politics, y como tal, - 
en principio vedada a un ôrgano administrative.
a) Principios que rigen el control de eficacia.
Entendida la eficacia como ya, antes vimos, como la mejor re­
laciôn posible entre el coste y el rendimiento de cualquier servicio - 
publico los principios que deben informer este control son los de gen£ 
ralidad y objetividad.
La generalidad, exige que todos los servicios que se nutren- 
con fondos publicos, est en sujetos a este control. Diferiran los crite
rios para medir el coste, o para computer los rendimientos,pero en --
cualquier caso estos criterios deben existir y deben aplicarse.
De otra parte los criterios que se apliquen para conocer el- 
coste y rendimiento de los servicios, asi como los indicadores que pua 
dan establecerse en el seguimiento de los programas de gasto, deben —  
ser objetivos, en el sentido de que sean independientes del criterio - 
del funcionario llamado a c ont ras tari os. Deben permitir la forraaciôn - 
de un criterio con independencia de la persona que verifique el control. 
Si los criterios fijados para deterrainar el coste o el rendimiento de - 
cualquier servicio publico son subjetivos, o aun sin serlo, son susce£
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tiblefde valoraciones subjetivas, entonces, sera minima la importancia 
de este control y sobre todo sera minima su efectividad.
El control de eficacia se realizara mediante el analisis del 
rendimiento de los diferentes servicios, asi como del cumplimiento de- 
los objetivos que los diferentes programas se hubieran marcado.
En este sentido se hace necesario disponer de dates e infor- 
macion en general, que permitan constatar este cumplimiento. Esta in—  
formacion debe ser suministrada fundament aiment e por la contabilidad, - 
de ahi la necesidad de programar la ccmtabilidad del Estado, en forma- 
que permits seguir en cada mœiento la marcha de un servicio, asi como- 
el cumplimiento de los objetivos fijados.
El control de eficacia supone, si queremos que sea efectivo, 
disponer de un presupuesto por programas, ya que en él se fijaran tam­
bién los diferentes programas o altemativas para lograr los objetivos 
propuestos. Deberan calcularse los costes de cada programa, y en base- 
a estos costes se fijaran los presupuestos necesarios y para terminar, 
controlaremos la eficacia con la que los programas fijados, han alcan- 
zado los objetivos que se hablan senalado.
3.3.5. El organo de control intemo.-
E1 control intemo corresponde ejercerlo en nuestro pais a - 
la Intervenciôn General por prescripciôn legal, y as! viene recogido - 
en la L.G.P.
La Administraciôn cuyo control intemo compete a la Interven
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ciôn General, es una administraciôn mastodôntica, y muy poco parecida 
a la del siglo pasado, ni aun siquiera a la del primer tercio del pr£ 
sente siglo. El crecimiento ha sido adema un factor mas de centralisa 
ciôn. Y la centralizaciôn ha sido y es uno de los mayores desafios —  
planteados a la actual administraciôn.
De esa centralizaciôn a la que estamos aludiendo no podia - 
escapar la Intervenciôn General, y si esa centralizaciôn existe en t£ 
dos los ôrganos, en ella se da con caracter de generalidad.
La Intervenciôn General se estructura actualmente como Dire£ 
ciôn General de la Secretaria General del Presupuesto y Gasto Publico - 
dentro del Ministerio de Economia y Hacienda.
Leus ccmpetencias que en orden al control intemo atribuye la 
L.G.P. a la Intervenciôn General,lo son al centro gestor.
La Intervenciôn General, se estructura a su vez segun el Real 
Decreto 215/77 de 8 de Pebrero con los siguientes ôrganos:
a) Subdirecciôn General de Contabilidad.
b) Subdirecciôn General Fiscal.
c) Subdirecciôn General de Control Financiero y de Cuentas - 
Econômicas del Sector Publico.
d) Subdirecciôn General de Estudios y Coordinaciôn.
e) Secretaria General, con nivel organic o de Servicio.
f) Servicio de Enlace ccm la Intervenciôn General del Ministje 
rio del Ejército.
g) Servicio de Enlace con la Intervenciôn General del Minis­
terio de Marina.
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h) Servicio de Enlace con la Intervenciôn General del Minis­
terio del Aire.
i) Servicio de Enlace con otras Intervened one s no encuadra—  
das en la Administraciôn del Estado.
Segun el mismo Real Decreto en su articulo segundo, ademas - 
de las funciones que le corresponden como Direcciôn General del Minis­
terio de Economia y Hacienda, la Intervenciôn General ejercera las que 
son propias de su especial competencia, a traves normalmente de las in 
t ervenci one s-delegadas.
Por su parte el Real Decreto 26/1982 de 15 de Enero por el - 
que se reestructuraron diverses centres directives del Ministerio de - 
Hacienda, créa en la Intervenciôn General la Subdirecciôn General para 
la implantaciôn del Plan General de Contabilidad Publica.
Las intervenciones-delegadas, que antes mencionamos, actuan- 
en los diferentes nivelas de la Administraciôn, en los que se manejan- 
fondos que proceden del Presupuesto del Estado. Actuan en el ambito es 
tatal central, en el institucional y en el ambito territorial.
Naturalmente esto nos obliga ya a planteamos el problema —  
con un caracter de mayor generalidad.
Antes, no obstante, de abordar ese estudio, conviene que ha- 
gamos una precisiôn. La dicotomia Administraciôn Central, Administra—  
ciôn perifêrica, se decidiô en nuestro pais claramente del lado del —  
centralisme. De ahi, por ejemplo que a la enorme extension dél.Presupue£ 
to del Estado correspondia ezactamente la omnipresencia de la Interven
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ciôn General de la Administraciôn del Estado (142).
La actual Constituciôn espanola, prevé la existencia de entes 
y comunidades régionales autônomos. En el art. 133 de dicho Supremo —  
texto legal se atribuye a diferentes ôrganos el control de taies comu­
nidades autônŒoas y concretamente el control economico y presupuesta—  
rio, se atribuyen al Tribunal de Cuentas.
Naturalmente séria hoy prematuro examinar como puede el tex­
to constitucional incidir sobre el control intemo y sobre la Interven 
ciôn General, ôrgano encargado de ese Control intemo. Creemos, sin em 
bargo que tanto la funciôn como el ôrgano, se veran afectados por el - 
desarrollo de las citadas autonomias.
Ahora, no obstante, y prescindiendo de estas c onnotaci one s - 
nos limitaremos a examinar el tema concrete de la centralizaciôn y des 
centralizaciôn en tomo al control intemo del gasto publico tal y co­
mo en este manento lo conocemos y lo y lo realizamos.
a) Centralizaciôn y descentralizaciôn administrativa en relaciôn con - 
el gasto publico.
Mucho se ha escrito en tomo al tema del centralisme y no —  
siempre :con el desapasionamiento con el que se deben abordar las cue£
(142) Debemos hacer salvedad de la estructura que establece actuai 
mente nuestra Constituciôn. La distribuciôn de ccmpetencias 
entre Administraciôn del Estado y la Administraciôn Autôno- 
ma servida esta por los Entes Autônixnos puede cuando esté - 
concluida dar un cambio sustancial a esta concepciôn centza 
lista a la que nos estamos refiriendo y que es la aun hoy - 
existante.
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tiones teôricas, aunque estas tengan que tener una incidenoia directa- 
en la praotica ootidiana. Este tema ha sido,sin embargo, especialmente 
débatido y ne siempre con la calma requerida.
No en Vano se ha dicho que es este un tema candente y polénd 
co. "Conviene, por tanto, acercarse a él con cautela, tratando de sepa 
rar lo que es técnica juridica, esto es, lo que tiene de derecho admi­
nistrative y corresponde, por tanto, estudiar a un jurista, de todo lo 
que son factores ideolôgicos, econ&nicos, o puramente politicos, que - 
son, en si mismos, ajenos a él".(l43).
En taies circunstanciats es obligado empezar définiendo y de— 
limitando los diferentes oonceptos que al abordar el tema deben ser ma 
nejados#
La descentralizaciôn administrative podemos estudiar la si--
guiendo al profesor Garrido Falla (144) desde un doble punto de vista: 
estatico y dinamico, o por mejor ezpresamos podemos sostener en rela­
ciôn con ella estos dos oonceptos.
En un sentido dinamico se trataria de "un fen&neno de trans- 
ferencia de funciones o competencias de los ôrganos de la persona juri 
dica estatal, a las demas personas juridicas publicas.
(143) Arino Ortiz, Geispair. Descentralizaciôn y planificaciôn. 1%^ 
tituto de Estudios de Administraciôn Local. Madrid 1972 —  
pàg. 18.
(144) Garrido Falla, Fernando. La descentralizaciôn administrati­
va. Publicaciones de la Universidad de Costa Rica. 1967, pa­
gina. 19.
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Sa un sentido estatico significa "la existencia de compete^  
cias propias en manos, precisamente, de estos entes que constituyen - 
la Administraciôn indirecte".
La nota fundamental que segun el mencionado profesor va im­
plicite en el concepto, es la transferencia de competencias entre per 
sonas juridicas administrâtivas.
Ahora bien, esta transferencia puede realizarse de diferen­
te manera y con diferente valor. De ahi que debamos referimos a una- 
serie de términos que tenemos que clasificar. Taies términos son los- 
de desconcentraciôn, delegaciôn, avocaciôn y por supuesto, pues va im 
plicito en todos ellos el de competencia.
La desconcentraciôn administrativa "supone la atribuciôn, - 
por el ordenamiento juridico, de competencia en forma exclusiva, a un 
ôrgano que no ocupa la cuspide en la jerarquîa administrativa."( 145) *
En* la Delegaciôn, un ôrgano administrativo, "confiera a otro 
-supuesta naturalmente la permisiôn del ordenamiento juridico- la fa—  
cultad de ejercer parte de sus funciones, con lo que el ôrgano delega- 
do realiza unas funciones cuya titularidad no posee. La titularidad —  
permanece en el delegante, el ejercicio, en cambio, se traspasa al De^  
legado." (146).
(145) Garrido Falla. citado pag. 20.
(146) Garrido Falla. obra citada pag. 21.
En la avooaciôn se produce el fenômeno inverso, esto es, el - 
poder es reasumido por el organo que ostenta la titularidad y ejercido 
de nuevo por él directamente.
De lo que llevamos ezpuesto es facil deducir que la descen—  
tralizaciôn, supone la existencia de un ôrgano diferente, dotado de —  
personalidad juridica propia y diferente también de la del ôrgano cen­
tral. A este segundo, se ceden algunas de las competencias propias.
En la desconcentraciôn, por el contrario, nos encontramos —  
con una distribuciôn de funciones dentro del mismo ôrgano del Estado,- 
distribuciôn realizada normalmente en atenciôn al ambito geografico al 
cual afeota la competencia de diferentes servicios del mismo ôrgano cen 
tral.
En la descentralizaciôn exist en, pues, dos personas juridi—  
cas diferentes, en tanto en la desconcentraciôn se da una relaciôn en­
tre ôrganos de la misma persona juridica.
De aqui que con la descentralizaciôn suele nacer un ente au- 
tônomo, en tanto que con la desconcentraciôn se da sôlo un aumento de— 
competencia de los ôrganos administrativos medios e inferiores a costa 
de la competencia jerarquica de los superiores.(l47)*
La descentralizaciôn administrativa, supone también una ma—  
yor incidenoia y lleva una mayor carga politica que la simple descon—  
centraciôn.
(147) Sobre estos oonceptos puede verse: de la Vallina Velarde, 
la desconcentraciôn administrativa. Revista de Administra- 
ciôn publica, n® 35•
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'*Bs obvio el caracter politico e incluso constitucional de 
las relaciones entre entidades locales y el Estado'* •(148). Hoy este - 
caracter se advierte claramente en nuestra Constituaion.
Del fenômeno de la desconcentraciôn se puede de alguna for­
ma aislar mejor la carga politica, por lo que su incidenoia es en ma­
yor medida administrativa. Aun cuando no deje de ser un simple juicio 
de valor hemos de senalar que creemos que ha sido una lastima que en- 
nuestro pais no haya jugado un mayor papel esta figura juridica.
De la definiciôn dada de desconcentraciôn se deduce que los 
act os del ôrgano desconcentrado ponen fin a la via gubemativa, por - 
lo que resuelven def initivamente el asunto de que se trata y no cabe - 
contra ellos el recurs o de alzada. Como replica, ya vimos que el ôr^ 
no desconcentrado no tiene personalidad juridica diferenciada y esta- 
es, quiza, su nota tipica mas distintiva.
En lo que a la delegaciôn se refiere, es évidente en la do£
trina administrativa de hoy, que la delegaciôn supone en el delegante
la previa existencia de la competencia que se delega.
Algo que résulta también évidente, pero que en ocasiones ha
podido resultar olvidado, es que "la competencia corresponde al ôrga­
no y tan solo la posee el funcionario en cuanto titular del mismo(l49X
(148) Garrido Falla. citado pag. 24.
(149) De la Vallina Velarde: La competencia administrativa y su- 
ejercicio de legado. Documentée i ôn Administrativa. n^  70, - 
pag. 23-69. Pag. 24.
-214-
Esto es especialmente de resaltar en el supuesto concreto - 
que vamos a estudiar en cuanto que en ocasiones se ha afirmado demas in 
do genér icament e la competencia del Intervent or General, como si fuera 
diferente o distinta a la de la Intervenciôn General.
En esté sentido la L.G.P. en el articulo 16 se pronuncia ola 
rament e por la atribuciôn de competencia al ôrgano. El titular del mi£ 
mo tendra después su propia competencia, pero no como propia, sino co­
mo derivada de ser, precisamente, titular del ôrgano administrativo,c£ 
mo decimos*Por mas obvio que esto pueda parecer no deja.de ser necesa­
rio resaltarlo.
El ôrgano, pues, con caracter general, tiene la competencia. 
A la persona titular del ôrgano se le atribuye normalmente la citada- 
competencia en orden a su ejercicio. "La ccmipetencia, en el sentido ju 
ridico de la expresiôn, la tienen sôlo los ôrganos, mientras que a los 
puestos de trabajo u oficios de la Administraciôn publica que no tie—— 
nen tal caracter no se les confian verdaderas competencias en sentido- 
juridico. Tendran, si, unas determinadas atribuciones, que no procede- 
ran de la norma juridica -como sucede con la competencia que siempre - 
debe venir establecida y concedida por el derecho objetivo-, sino en - 
la mayoria de los casos, de un mero reparto de funciones por razones - 
de divisiôn de trabajo, realizado mediante simples Ordenes de servi—
cio". (150).
Por competencia de un ôrgano administrativo podemos entender 
"La esfera de atribuciones al mismo encomendadas por el ordenamiento - 
juridico, el con junto de facultades y funciones que el mismo puede —
(130) De la Vallina Velarde, Juan Luis. La competencia administia
.../
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ejarcer" (151). La competencia, viene impuesta por la pluralidad de - 
ôrganos que existen en la compleja administraciôn actual, y en ese - 
sentido el ordenamiento juridico decide a favor de un determinado ôr 
gano con preferencia a los demas.
En la L.P.Â. se indica que la conpetencia es irrenunciable 
y se ejerce por los ôrganos que le tienen atribuida. Pero en la pro­
pia Ley se prevee la posibilidad de la Delegaciôn, o de la avocaciôn.
También en la propia Ley de Procedimiento Administrativo -
(Art. 5®) se realiza lo que podriamos llamar una distribuciôn de corn
petencias entre los diferentes ôrganos de una misma persona juridica. 
Se afirma, en efecto, en dicho precepto que: "Si alguna disposiciôn- 
atribuye competencia a la Administraciôn Civil del Estado, sin espe- 
cificar el ôrgano que debe ejercerla, se entendera que la facultad - 
de instruir y resolver los expedientes no corresponde a los ôrganos - 
centrales, sino a los inferiores compétentes por razôn de la materia 
y del territorio; y, de existir varies de éstos, la instrucciôn y la 
resoluciôn se entendera atribuida al ôrgano de competencia territo—  
rial mas amplia."
La Delegaciôn, supone, pues, como deciamos la competencia.
Sclamente se puede delegar, previos los tramites que la ley senale, -
las competencias que el ôrgano delegante tiene atribuidas como pro—  
pias.
(150).../ tiva y su ejercicio delegado.Revista documentaciôn ad 
ministrativa n® 70, pag. 25.
(151) Gonzalez Ferez. Comentario a la Ley de P.A. Ci vit as Madrid 
1977 pag. 119.
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La Delegaciôn se produce normalmente entre ôrganos de una —  
misma persona juridica, pero entre los cuales existe una relaciôn j£ 
rarquica. La delegaciôn es, por tanto, la tzansferencia de las compte 
tencias que un ôrgano administrative tiene atribuidas c<xno propias a 
otro ôrgano administrativo, normalmente subordinado a él jerarquica­
ment e, hecha siguiendo el procedimiento legal establecido.
Conviene senalar, que al igual que sucedia en la desconcen 
traciôn y en contraposiciôn de ambas figuras repecto a la descentra­
lizaciôn, tampoco aqui existe personalidad juridica diferente entre- 
delegante y delegado y que por supuesto el delegado actua como si lo 
hiciese el delegante, y ambos son ôrganos de una misma persona, aun­
que colocados en diferente grado dentro de su escala jerarquica.
Debe también llamarse la atenciôn sobre el hecho de que la 
expresiôn "delegaciôn de competencias" es utilizada en ocasiones en- 
sentido un tanto equivoco, como sucede con otros términos de derecho 
administrativo. En concreto se hace de ella un use excesivo y "ello- 
ha contribuido a desenfocar la figura, con la consecuencia de que en 
las mas de las ocasiones se tenga un concepto errado de la misma", - 
baste COTio afirmaciôn de lo anterior la denominaciôn -repetidas ve—  
ces dada tanto doctrinal como legislativamente- de ôrganos "delega—  
dos , con que se conoce a los ôrganos locales de la Administraciôn - 
del Estado, cuando técnicamente no existe tal situaciôn, pues dentro 
de las competencias ejercidas por dichos ôrganos nos encontraremos - 
con unas que le son concedidas en situaciôn normal, otras en forma - 
desconcentrada y, también es posible, competencias delegadas".(1$2).
(152) De la Vallina Velarde. Citado pag. 29.
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Esto mismo podria afirmarse respecto a las competencias de - 
las Intervened ones Delegadas, y mas tarde hebremos de examinarlo, bas­
te por ahora sa simple mencion.
Naturalmente la delegaciôn se efectua bajo el criterio del -
delegante. Es decir, sera este en cada caso el que juzgue sobre la --
oportunidad de la delegaciôn sobre su amplitud y el tiempo de su dura- 
ciôn.
Normalmente la delegaciôn se propone un ejercicio mas raci£ 
nal de la ccxnpetencia, en el sentido de atgilizar la actuaciôn adminia 
trativa.
En ocasiones se ha mantenido que la delegaciôn supone una - 
transferencia del ejercicio de la competencia. "Segun esta tesis, ad­
mit ido como esta por la casi totalidad de la doctrina que la delega—  
ciôn no puede efectuarse mas que cuando venga autorizada por la norma 
juridica, dicha norma viene a establecer una auténtica competencia en 
favor del presunto delegado, aunque condicionada a la realizaciôn del 
aoto de delegaciôn por parte del delegante; es decir, desde el memen­
to que el Ordenamiento juridico permite una determinada delegaciôn, lo 
que ello realmente supone es establecer una competencia altemativa - 
entre delegante y delegado, aunque con la nota caracteristica de que - 
la competencia es condicionada para este ultimo, por lo que el acto -
de delegaciôn vendria a ser una remociôn de limites, es decir, ten--
drîa el caracter de una autorizaciôn administrâtiva".(l53)•
Debe entenderse, sin embargo, que con la delegaciôn se créa 
una nueva competencia en el ôrgano delegado. "Se produce pura y sirapl£ 
mente la transferencia de una competencia nueva al delegado; es decir.
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con la delegaciôn se transfiere al delegado no el poder del delegante, 
que como sabemos es intransmisible, sino un poder creado ex novo por- 
el acto de delegaciôn, y ello en virtud de un poder especial que el - 
Ordenamiento juridico, al prever la posibilidad de efectuar una deter 
minada delegaciôn, otorga al delegante." (154)*
Por tante la delegaciôn exige una norraa jurldica que la au- 
torice y en invocaciôn de la cual pueda efectuarla el delegante y ex^  
ge, tambien, el acto administrative concrete de la delegaciôn.
Figura afin a la de la delegaciôn, aunque de signe practica 
mente contrario a ella es la de la avocaciôn.
Por avocaciôn bancs de entender la figura administrativa por 
la cual el superior jerarquico de un ôrgano, puede recabar para si la 
resoluciôn en un case concrete, en el cual la competencia viene, en — 
principle, establecida en favor del inferior.
En la avocaciôn, per tante, el ôrgano superior atrae haoia - 
si la competencia para resolver. Esta estaba, pues, en el inferior. - 
En este sentido es irrelevante que dicha competencia fuese detentada 
como propia o como delegada. Tante en un supuesto, como en el otro, - 
puede producirse la avocaciôn.
La distinciôn fundamental ccm la delegaciôn viene dada en - 
funciôn de la relaciôn entre les ôrgahos. En la delegaciôn el ôrgano-
(153) De la Vallina Velarde. La cŒnpetencia  citad. pag. 35
(154) De la Vallina Velarde. La competencia..... citad. peig. 36
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puperior transfiere parte de sus competencias, en la avocaciôn el supe 
rior atrae hacia si la competencia para resolver.
Examinadas hasta aqui con caracter de generalidad las ante—  
riores figuras administrativas, debemos hacer aplicaciôn al caso con—  
creto de la organizaciôn del control de los gastos del Estado, que es - 
el que aqui nos interesa.
Al igual que en todas las materias, en nuestro pais se ha da 
do y se da una absorbante centralizaciôn en relaciôn con el gasto pu—  
blico y con su control. Es curioso, sih embargo, que en una estructura 
centralizada y centralista, nos encontraremos con una figura tan espe­
cial cano la que en este campo constituyen las intervenciones-delegadas.
Decimos curiosa figura, pues induce a confusiôn respecte a - 
sus competencias, el mismo nombre que tienen. Heraos de determinar si - 
estas competencias, en el supuesto de que las tangan, son propias o si 
por el contrario todas las que ejercen, le vienen del delegante,como - 
per le demas parece indicar su nombre.
En principle hay que afirmar una vez mas que la competencia- 
en materia de control intemo del gasto, pertenece a la Intervenedôn - 
General del Estado. Recordemos que en el art. 16 de la L.G.P. se dice - 
con meridiana claridad: "La Intervene ion General de la Administraciôn- 
del Estado ejercera las funciones previstas en el art. 16 de esta Ley- 
(Gontroi de legalidad) con plena autonomia respecte de las autoridades 
y demas entidades cùya gestiôn fiscalise.
En la propia Ley, sin embargo, se dice que "por via reglamen 
tarda se establecera la competencia de los Interventores-delegados del
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Interventor General de la Administraoiôn del Estado..." (Art. 94,l).
A continuaciôn en el propio art. 94,2 se seSala que "en t_o 
do caso, la competencia atribuida por el parrafo 1, del articule 16- 
de esta Ley podra ser delegada...".
Lo priraero que cabe indicar es que las competencias atri—  
buidas a la Intervenciôn General, lo son de forma genérica.
Por tanto debemos en un primer momento dilucidar si las fa 
cultades que se ejercen por las Intervenciones-Delegadas, lo son en— 
utilizaciôn de competencias propias, o por el contrario se trata de - 
funciones ejercidas como delegadas, pero cuya conpetencia esta atri- 
buida y por tanto pertenece a la Intervenciôn General. .
Segun Suazo "es importante advertir, para evitar falsas in 
terpretaciones, que el juego de este articule, entre competencias y- 
delegaciôn, se decide por via legal en cuanto a la segunda, y por —  
via reglamentaria en cuanto a la competencia, al decir en el parrafo 
primero que "por via reglamentaria se establecera la competencia de­
les Interventores Delegados"(l55)*
Vemos que la L.G.P. se pronuncia por la atribuciôn de la - 
competencia sobre el control a la Intervenciôn General. Pareceria —  
claro, por tanto, que las Intervenciones-Delegadas, actuan como indd 
ca su nombre por delegaciôn (156).
(155) El contrcl... En analisis de la L.G.P. citado pag. I65.
(156) Es fundamental en el estudic de esta materia el articule -
.../
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Para Gonzalez Navarro esta claro que la competencia para in­
tervenir es unicamente de la Intervenciôn General y que las llainadas - 
Intervenciones delegadas no tienen competencia propia alguna y ademas - 
cobran un complété sentido las palabras con las que son designadas, pre 
cisamente en funciôn de esa carencia de competencias propias. Ni que - 
decir tiene que el estudic en el que Gonzalez Navarre llega a esta con 
clusiôn nos parece complète, cobèrente y nos parece ademas que en efe£ 
to, de la aceptaciôn de las tesis en él mantenidas se derivaria una —  
claridad conceptual necesaria en la materia. Pero entendemos tambien - 
que el confusionismo tiene su base en la propia L.G.P. ya que el pro—  
pio art. 94 senala como ya bernes visto que: Por via reglamentaria se - 
establecera la competencia de los Interventores-Delegados. La propia - 
Ley, pues, que decia que la competencia era de la Intervenciôn General, 
senala abora la posibilidad de que se dote de cœipetencia (no delegada, 
sino desconcentrada) a las Intervenciones-delegadas.
Sinceramente bemos de confesar que no terminâmes de ver cla­
ro en la materia, pues nos parece que existe una contradicciôn en los - 
termines de redacciôn, no ya de las disposiciones posteriores-, sino de 
la propia L.G.P.
Por lo demas esta cuestiôn que podria parecer carente de sen 
tide, tiene una gran trascendencia, ya que de ser competencias propias 
las que ejercen taies Intervenciones-delegadas, estas podran a su vez-
(156).../ de Gonzalez Navarre, Francisco. Transferencia de Funci£ 
nés interventoras y competencias de los interventores-Del£ 
gados" en Revista de presp. y gasto publico n^  1 pags. —  
123-148.
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delegarlas, en tanto que no podran hacerlo si las que utilizan son ya 
a su vez delegadas.
En nuestra opinion la L.G.P. establece una competencia res­
pecte al control que podriamos llamar genérica y esta competencia se- 
atribuye al ôrgano central. La propia Ley establece lo que podriamos- 
llamar competencias especfficas, en favor de las Intervenciones-dele­
gadas, pero sin precisar en absolute cuales sean esas competencias e£ 
pecificas. La via reglamentaria sera, la que por autorizacion de la - 
ley, fije el ambito de ejercicio de tales competencias especificas.
Naturalmente queda siempre a salvo la posibilidad del ôrga­
no central de avocar hacia si la resoluciôn de cualquier expediente - 
tanto si la competencia de la Intervenciôn-Delegada que tenia que re- 
solverlo era propio, como si era efectivamente delegeida.
Las competencias propias de las Intervenciones-delegadas, - 
serian pues, las que reglamentariamente y segun previsiôn de la pro—  
pia ley se le hubiesen atribuido directamente. Las delegadas serian - 
las que el titular del ôrgano central hubiese estimado oportuno traz^  
ferirles utilizando para ello la autorizaciôn que con caracter gene­
ral le confiere tambien el propio art. 94 de la Ley.
En el supuesto de las competencias que a las Intervenciones 
delegadas se atribuyen como propias, estariamos precissunente en el ca 
so antes estudiado de desconcentracion. En efecto, estariamos atribu- 
yendo en forma exclusiva la competencia sobre determinadas materias a 
un ôrgano que no ocupa la cuspide de la jerarquia administrativa.
Hasta aqui naturalmente tampoco existen may ores inconvenien
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tes. La desconcentracion, sin embargo, supone, como ya vimos, que la- 
resoluciôn administrativa del desconcentrado sea firme, en el sentido 
de que contra ella no se dé el recurso de alzada. Y aqui se présenta- 
de nuevo la confusion que la aceptaciôn de la tesis de la existencia- 
de competencias propias de las Intervenciones-Delegadas plantea, y —  
tambien se observa la mayor coherencia de la aceptaciôn de la tesis - 
de Gonzalez Navarro.
En efecto, la Ley General Presupuestaria establece en los - 
casos de discrepancia del ôrgano gestor con el reparo de una Interven 
ciôn la forma en que debe actuarse.
En los casos en que el reparo sea forraulado por una Inter—  
venciôn-delegada, corresponde conccer de la discrepancia a la Inter—
venciôn General, siendo la resoluciôn que adopte obligatoria para --
aquella (Art. 98,1).
Una vez mas parece que nos encontramos ante una figura acüiâ 
nistrativa de caracter general, que no tiene un encuadre perfecto en- 
el ambito del control, o bien que no produce todos sus efectos norma­
les.
En realidad no puede sin embargo ser considerado propiamen- 
te como un recurso de alzada el planteamiento de una discrepancia. En 
el fonde de todo el proceso de control esta siempre el poder de para- 
lizaciôn que el reparo fiscal puede producir en la gestiôn administza 
tiva general, y en définitiva el recelo que de siempre ha suscitado - 
el ccntrol mismo.
Nuevamente nos encontramos con la pugna entre el int e ré s ^
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neral que el control salvagoarda y ese mismo interls general en que - 
la administraoiôn cumpla sus programas. De la lucha entre estes dos - 
intereses générales contrapuestos, nacen instituciones que si se aco- 
modan en lo posible a las générales, no dejan de tener unas especia—  
les caracter!sticas, que las hacen gozar de ciertas peculiaridades.
Hem os de tener présente que tanto la desconcentraciôn como- 
la delegaciôn, producen de hecho la misma consecuencia: la resoluciôn 
del expediente por el ôrgano inferior de la jerarqula administrativa.
En ninguno de los dos supuest os se da la exist encia de pe^ 
sonalidad juridica diferente de la del ôrgano central.
En realidad, por tanto, la distinciôn entre une u otro, ca 
receria en cierta forma de trascendencia juridica, si no fuese por - 
la posibilidad de delegaciôn que se da en la desconcentraciôn y que- 
nc existe en la delegaciôn.
En este sentidc el problema se plantea con cierta general^  
dad al aparecer el Real Décreto 489/1979 de 20 de febrero sobre reor 
ganizaciôn de la Administraoiôn Territorial de la Hacienda Publica.
En dichc Real Decreto, se crean las Administracicnes de ISLa 
cienda, una de cuyas secciones es precisamente la Intervenciôn. Es—  
tas administracicnes quedan de alguna manera su jetas a la tutela de- 
las Delegaci<mes de Hacienda del territorio en el que se hallan en—  
clavadas. En lo que a las Intervenciones-delegadas provinciales se - 
refiere, si su competencia les viene por la desconcentraciôn admini£ 
trativa de funciones, dicha competencia la podran delegar en las In­
tervenciones de las Administracicnes y ejercer, por tanto, esa espe-
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cie de autotutela; pero si las competencias que tienen atribuidas las 
tienen por delegation de la Intervenciôn General, no podran a su vez - 
delegar las en las Intervenciones de las citadas Administraciones, y—  
por consiguiente las funciones que tales Intervenciones realicen de— * 
berian series atribuidas por la Intervenciôn General a traves tambien 
de la delegaciôn, pero de una delegaciôn directa.
El problema planteado en el Real Decreto citado y al que —  
acabamos ie hacer menciôn se renueva con mayor claridad en el art. 7^  
le la ley 34/30 de 21 de junio. Senala en efecto esta norma: "Se de£ 
concent ran en los Int ervent ore s de las Delegaciones de Hacienda y re£ 
pecto al ambito de esta las siguientes competencias:
a) La intervenciôn critica o previa de todo acto, documento 
o expediente susceptible ie producir derechos de conten^  
do econômico o movimiento de fondes o valores.
b) La intervenciôn formal de la ordenacion del pago.
c) La intervenciôn material del pago.
2. Las funciones que se desconcentran segun el numéro ante­
rior podran ser delegadas, conla conformidad del Interventor general - 
de la Administraoiôn del Estado, en favor de mierabros del Cuerpo Espe 
cial de gestiôn de la Hacienda Publica, especialidad de Contabilidad, 
en las Administraciones de Hacienda y en otras unidades de ambito in­
ferior a la provincia.
3. En todo caso, los Int ervent ores de Hacienda podran avocar 
para si cualquier acto o expediente que consideren oportuno".
Parece deducirse ciaramente de su texte, en primer lugar la
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iezistencia de competenciae propias de las Intervenciones-Delegadas de 
las Delegaciones de Hacienda. En segundo lugar la posibilidad de que - 
los interventores-delegados pueden ejercer la delegaciôn de esas com­
petencias en los Jefes de Secciôn de Intervenciôn de las Administra—  
ci ones de Hacienda. No es necesario un mayor detenimiento para compi£ 
bar la singularidad que establece esta ley en el ambito de la delega­
ciôn de las competencias administrativas en general e intervent oras - 
en particular.
Para terminer diremos que a pesar, pues, del nombre de In­
tervene i one s-delegadas que reciben todas las dependencias de la Inter 
venciôn General, creemcs que realizan en ocasiones funciones que les­
son atribuidas directamente por el ordenamiento jurldico y en el ejer 
cicio de las cuales, por tanto, utilizan oompetencias propias.
El Art. 16 de la L.G.P. habria atribuido la competencia ge- 
hérica âl Centre directive y el Art. 94 habria atribuido competencias 
a las Intervenciones-delegadas, unas directamente y necesitando tan - 
solo de su especificaciôn reglamentaria, otras indirectamente y a ti% 
vés de la delegaciôn que el titular de las mismas debe de efectuar pa 
ra que pueda surtir efectos su ejercicio.
En el primero de los casos estamos ante el ejercicio por la 
Intervenciôn-delegada de una competencia propia atribuida por el orda 
namiento jurldico.
En el segundo la competencia corresponde al ôrgano central- 
de forma propia. En este supuesto con el acto de delegaciôn, nace una 
nueva ccmpetencia que sera la que. ejercita la Intervenciôn-delegada en
-227-
811 actuaciôn.
Llegados a este punto solo nos queda senalar que competen—  
cias deben ser desconcentradas y cuales, en carabio, convendria delegar, 
as! ccHno las que deberia reservarse la propia Intervenciôn General.
En este sentido habria que conjugar y tener presents tanto - 
la L.P.A. que establece en principle la competencia de los ôrganos in- 
feriores (Articules 5 y 6) como sobre todo que la Intervenciôn como an 
tes deciamos existe en funciôn de la Administraciôn a la que contrôla, 
y asi concluir que la conpetencia de cualquier dependencia de de la In 
tervenciôn General, debe tener la misma extensiôn y los mismos limites 
que les que tenga la autoridad junte a la que actua.
Tambien con caracter general debe afirmarse la prioridad o - 
preferencia en la atribuciôn de ccmpetencias a los ôrganos inferiores, 
y ello tanto en cumplimiento del antes citado precepto administrative, 
cano sobre todo, en aras de una funcionalidad cada vez mas exigible - 
de cualquier ôrgano administrative.
Si respecte a la atribuciôn de competencias, debe prevalecer 
el principle de desconcentraciôn, en cuanto a la delegaciôn, debe que- 
dar al arbitrio total del ôrgano central, y ello tambien en funciôn de 
la libertad que debe régir como principle dentro de esta instituciôn - 
administrativa.
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b) Las Intervenciones Delegadas.
Para el ejercicio del control intemo atribuido a la Inter­
venciôn General, se vale este ôrgano de la exist encia de las Interven 
ci ones delegadas en los diferentes servicios y organismos que manejan 
fondos pûblicos, tanto de ambito estatal cotio periférico o territo—
rial (157).
En el apartado anterior, hemos visto que estas Intervencio­
nes delegadas, reali zan unas funciones desconcentradas en ellas, con- 
competencia propia, mientras otras funciones le son delegadas por el — 
Interventor General.
Debemos examinar a continuaciôn, cuales son precisamente —  
las competencias que corresponden a cada ôrganc de esa compleja enti- 
dad que es la Intervenciôn. Ccmencemos por senalar las diferentes In— 
t ervenci one s-delegadas que existen y a t raves de las cuales junte con 
la propia Intervenciôn General se realiza la funciôn del control in—  
temo. Segun el Decreto 215/77 de 8 de Febrero estas son;
1.- Intervenciones-Delegadas en los Departamentos ministe—  
riales civiles y en sus centres directives.
2.- Intervenciôn-Delegada de la Direcciôn General del Tesoro.
3.- Intervenciones-Delegadas en los Organismos autônomos y - 
otros entes publicos.
(157) Nada hay que senalar en cambio a la clasificaciôn que Gonza 
lez Navarre F. "Transferencia de funciones... oit ada" hace 
de las intervened ones delegadas como organizaciones couple-
•••/
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4*- Intervenciones Territoriales de la Administraciôn del -
Estado.
5.- Intervenciones Générales de los Departament os de Ejêrci 
to, î'Iarina y Aire.
6.- Servicios de Contabilidad de las Administraciones mili- 
tares de Ejército, Marina y Aire.
7.- Vocales-Interventores y otros représentantes en los Tiû 
bunales Sconômico-Administrativos, Consejos, Juntas, Coraisiones y ôr­
ganos colegiados en general, en los que preceptivamente asi esté dis­
pue sto.
8.- Otros servicios del Centro Int ervent or en la Administra 
ciôn General y Autônoma.
Las competencias se üstribuyen entre el Centre directive y 
los servicios delegados, en virtud de las disposiciones que para tal- 
fin se die tan. En la actualidad esta distribuciôn se rige por el Real 
Decreto 1124/78 de 12 de mayo. En su virtud, la Intervenciôn General- 
fiscalizara los gastos siguientes: (158).
(157)'*'/ jas con una doble dependencia: organica de la estructu 
ra superior en la que se encuadran y funcional respecte de 
la Intervenciôn General.
(158) El anteprqyecto de Reglamento de la L.G.P., régula esta na 
teria en forma muy similar. La unica diferencia importante 
la constituye el ultimo parrafo, en el cual se dispone que 
las cifras de limitât i vas de competencias, y que en el pro- 
yecto se elevan a 30.000.000 de pesetas, podran ser modifi. 
cados en cualquier memento por el Interventor General de - 
la Admôn. del Estado por resoluciôn publicada en el B.O.E.
Esta medida agilizara sin duda las distribuaiones
.../
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a) Los de cuantia indeterminada.
b) Los que hayan de ser aprobados por el Consejo de Minis­
tres.
c) Los de cuantia igual o superior a $.000.000 de pesetas - 
relatives a obras cuya adjudicaciôn se proponga por los sistemas de - 
concur80 o contrataciôn directa.
d) Los de gestion de servicios publicos, cuyo presupuesto - 
de gastos de primer establecimiento se prevea superior a $.000.000 de 
pesetas o su plazo de duraciôn exceda de dos anos y se proponga su ad 
judicacion por contrataciôn directa.
e) Los de suministro de bienes cuyo importe total sobrepase 
la suma de 3*000.000 de pesetas y se proponga contratar directamente.
f) Los motivados por reformados de obras en los que simulta 
neamente concurran las siguientes cincunstancias:
1.- Que impliquen, aislada o conjuntamente, raodificaoiones 
del contrato primitive en cuantia que exceda al 20 por 100 de su im­
porte.
2.- Que eleven el total de las obras a una suma igual o 
perior a $.000.000 de pesetas, aun cuando inicialmente hubiese sido- 
inferior a dicha cantidad,y
3.- Que no contenga propuesta de resoluciôn de contrato.
g) Los de adquisiciones patrimoniales, cuya cuantia supere- 
la cifra de 3*000.000 de pesetas y se propongan por contrataciôn di—  
recta, y
(l$8).../ de competencias que ahora necesitaban ser reguladas —  
por Decreto, pero no es en modo alguno la mejor soluciôn - 
posible.
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h) Los que se deriven o tengan el caracter de adicional de— 
otros que hubiera fiscalizado la Intervenciôn General de la Adminis—  
tracion del EStado.
Asi mismo seran fiscalizados por dicho Centro Interventor:
a) Los relativos a contratos de gestion de servicios publi­
cos a que se refiere el articulo 62 de la ley de Gontratos del Estado 
y 196 de su Reglamento, siempre que motiven 0 puedan motivar el reco- 
nocimiento de derechos u obligaciones ie contenido econômico.
b) Aquellos que deban ser inforraados por el Consejo de Esta 
do, el de Bconomia Nacional 0 la Direcciôn General de lo Contencioso.
De la enumeraciôn de competencias realizada por el Decreto- 
se deduce que la que corresponde al Centro abarca a los casos concrè­
tes que en él se especifican* Para el reste de las cuestiones no enu- 
meradas directamente, debe de entenderse que la competencia correspon 
de a las Intervenciônes-delegadas.
Asi ademas lo reconoce el mismo Real Decreto en el que se - 
senala que "los Interventores-delegados, tanto en la esfera civil co­
mo en la militar.... ejerceran en toda su amplitud la fiscalizaciôn - 
previa de las obligaciones o gastos cuyo acuerdo sea de la competen—  
cia de las Autoridades superiorss de los Ministerios, Direcciones,Cen 
tros, Dependencias o Entidades estatales autônomas en las que aquellos 
se hallen destacados".
Las Intervenciones-delegadas, ejercen su funciôn, pues con- 
idéntica amplitud a la que tengan para acordar gastos las autoridades 
junto a las que actuen, y la ejercen en todos los expedientes, con la
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éalvedad de los que se encuentren taxai ivamente enumerstdos en la rela- 
cion que antes se transcribiô.
8in embargo a pesar de la correcta aplicaciôn del principle 
de desconcentraciôn y del contenido en la L.P.A., respecte a la prefe 
rible competencia de los ôrganos inferiores respecte a los superiores, 
debe senalarse la imperfecciôn que supone hacer figurar en una norma- 
legal de este range limites cuantitativos, aun cuando sôlo sea por el 
riesgo continue de desactualizaciôn que ello supone.
Una soluciôn mas sencilla y creemcs que técnicamente mas C£ 
rrecta, hubiera side excluir de la desconcentraciôn todos los expedien 
tes en los que se senalen cifras limitativas, es decir practicamente- 
la mayor parte de ellos, pues en su gran mayoria los expedientes adm^ 
nistrativos son generaimente de cuantia concreta.
Con posterioridad y para evitar el que el Centre directive - 
tuviese que examinar expedi ente s de minima cuantia, utilizar la técn£
ca de la delegaciôn, en este caso senalando ya claramente limites--
cuantitativos.
La ventaja de este segundo sisteraa es évidente. En efecto,- 
el delegante puede en cualquier momentc modificar la delegaciôn, lo - 
que desde el punto de vista administrative no plantea la complicaciôn 
de la desconcentraciôn que al requérir un Real Decreto puede en oca—  
siones resultar dificil de conseguir, y cuando menos necesita la con­
formidad de los demas ministerios, con lo que se complica innecesaria 
mente el tema al menos en el aspecto burocratico.
En este sentido el texte que conocemos del anteproyecto del
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Reglamento de la L.G.P. al que nos hemos referido en la nota marginal, 
senala tambien limites cuantitativos, si bien trate de salvar el obsta 
culo que suponen en el apartado ultime senalando que "las cifras ante- 
riores delimitât ivas de competencias, podran ser modificadas en cual—  
quier memento por resoluciôn del Interventor General de la Administra­
ciôn del Estado, publicada en el Boletin Oficial del Estado".
Heraos de repetir que creemos mas adecuado la tecnica de del£ 
gâciôn para estes supuestos, en la forma antes senalada, aunque la re­
ferenda oitada supone ciertaraente un pequeno avance sobre la régula—  
ciôn actual (159)*
(159) No deja de ser cierto, sin embargo, que dicha norma, en - 
el supuesto de aprobarse en la redacciôn que senalamos —  
propicia el confusionismo a que se refiere Gonzalez Nava­
rre P. en "Transferencia de funciones ... citado", porque 
se habla de modificar competencias desconcentradas sin —  
norma legal.
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4.- ESPECIAL RSPSRENCIA AL CONTROL PE LEGALIDAD.
4.1. REQUISITOS DB VALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATIVO.
El acto administrative de disposiciôn de fondos, sera efi—  
caz juridicamente hablando en la medida en que haya side respetado el 
camino legal fijado para su conocimiento. En ese camino, el control - 
es un eslabôn mas, y como tal eslabôn necesario para que el acto pue­
da considerarse complete. Esto naturalmente, nos lleva a planteamos- 
los efectos que un defectc o la falta del elements del control produ­
ce en el acto administrative.
Para determinar estes efectos, lo primero que necesitamos - 
planteamos es cual sea exactamente la naturaleza del elements mismo- 
del control. Pero antes incluse de estudiar esta naturaleza, nos int£ 
resa planteamos con un caracter mucho mas general la validez y la —  
eficacia del acto administrative en general.
Solo cuando ya se haya hecho un ligero repaso de esa teoria 
general, podra hacerse la aplicaciôn al caso concrete. En efecto, el - 
control no es mas que un elements mas del acto administrative y la in 
cidencia de su falta o defects en el expediente de gastos, sera una - 
aplicaciôn de la teoria general de los efectos que sobre el acto admi 
nistrativo produzca el defecto o falta de un elements de su misma na­
turaleza.
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Naturalmente tal element© dentro del acto administrative de 
disposiciôn de fondes tendra sus propias caracteristicas, pero nunca- 
ôstas nos deben hacer perder de vista el s omet imi ente a principles —  
mas générales, que le son de plena aplicaciôn.
Zanobini define el acto administrative como cualquier dec la 
raciôn de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio realizados - 
por un sujet© de la Administraciôn publica en el ejercicio de una po­
test ad administrativa.
Esta definiciôn ha devenido clâsica y es admitida entre no- 
sotros por diverses autores, asi: Garrido Palla (l60), Garcia de Ent£ 
rrla y Pemandez Rodriguez (l6l) Gonzalez Pérez (l62),etc.
El acto administrative asi concebido, tiene que reunir una- 
serle de elementos o requisites. De hecho la falta de estes requisites 
nos coloca ante un acto viciado.
Para que el acto pueda producir los efectos normales que la 
Administraciôn pretende conseguir con él, tiene que haber side dicta- 
do respetando escrupulosamente el ordenamiento jurldico administrative.
(160) Tratado de derecho administrative. Volumen I. Madrid 1961 - 
pag. 365.
(161) Curso de derecho administrative. Madrid 1975? pag. 342. Es­
tes autores aceptan la definiciôn si bien modificada. Para 
ellos acto administrative es la dec la raciôn de voluntad, de 
juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la Adminis^  
traciôn en ejercicio de una potestad administrativa que es - 
distinta de la potestad reglamentaria.
(162) Comentarios a la L.P.A. Madrid 1977 Civitas. Pâgina 253*
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Segdn la diferente gravedad de los defectos que puedan exis
tir en el acto administrative, (pues obviamente no tcdos los elemen—  
tos del acto tienen el mismc valor), el acto viciado es sancionado —  
con la irregularidad o con la invalidez.
Los elementos que configuran el acto administrative son de- 
tres clases: Subjetivos, objetivos y formales. En la L.P.A. se esta—  
blecen claramente estas très clases de requisites. "Los actes adminijs 
trativos -dice la citada ley- se produciran por el ôrgano compétente- 
mediante el procedimiento, que, en su caso estuviese establecido. El- 
contenido de los actes se ajustara a lo dispuesto en el ordenamiento- 
jurîdicc y sera adecuado a los fines de aquellos" (Art. 40).
Entre los requisites subjetivos que el acto administrative— 
exige para que pueda producir sus efectos, el primero es que sea pro- 
ducido por una administraciôn. Trente a los actes de otros ôrganos —  
del Estado, el acto administrative necesita para nacer de una adminis 
traciôn.
Ahora bien la Administraciôn del Estado hoy es enormemente- 
compleja y para cumplir sus fines esta compuesta ie muy diverses ôrga­
nos.
Estes ôrganos son diferentes unes de otrcs, y tienen atribud 
das competencias propias y especificas cada une de ellos. Se exige, —  
pues, no solo una Administraciôn que produzca el acte, sino que esa - 
Administraciôn a la que corresponde el acto, lo realice a traves del - 
ôrgano que en el caso concret o tenga atribuida la competencia por el- 
ordenamiento jurldico.
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Naturalmente la competencia iebe ser doble, pues tiene que - 
tenerla atribuida tanto el ôrgano del que el acto emana, como la perso 
na fisica que materialmente actua por el ôrgano. Es decir el funciona- 
rio que dicta el acte administrative debe ser titular legal del ôrgano 
que tambien legalmente résulta compétente.
Respecte a los requisites objetivos, nos encontramos en pri­
mer lugar con el presupuesto de hecho. Este presupuesto de hecho tiene 
que venir tipificado en la norma que sir^ /e de base al acto administra­
tive, y su realizaciôn origina la posibilidad de que la Administraciôn 
actue.
El presupiesto de hecho puede consistir en ’una situacion ma­
terial facilmente comprobable, o puede consistir tambien en una situa- 
ciôn mas compleja y por ello dificilmente comprobable, pero que en to­
do caso debe darse en la realidad y por tanto esta sujeta a comproba—  
ciôn judicial (Garcia Bnterria y Pemandez Rodriguez) (lô3).
El caso mas claro y al mismo tiempo mâs delimitado de presîi- 
puesto de hecho, nos lo da el derecho financière. En efecto para que - 
nazca un tribute, es necesario que se de un hecho imponible y este, el 
articulo 23 de la Ley General Tributaria lo define precisamente cuando 
establece que: '*E1 hecho imponible es el presupuesto de naturaleza ju­
ridica o econômica fijado por la Ley para configurar cada tribute y eu 
ya realizaciôn origina el nacimiento de la obligaciôn tributaria".En - 
otros supuestos su exigencia y delimitaciôn sera menos clara, pero de£ 
de luego nunca menos exigible para el pefeccionamiento del acto admini£ 
trativo.
(163) Opus citado, pagina 348.
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Tambien debe senalarse dentro de los requisitos objetivos -
el de la finalidad. El acto administrative nace para cumplir ^xn. obje-
tivo determinado, este es su fin.
Ya vimos que la L.P.A. habla de que el contenido del acto -
debe ser adecuado a los fines que para él ha fijado el ordenamiento -
juridico. Tambien el contenido del acto administrative debe acomodar- 
se a ese mismo ordenamiento.
Por lo que al objetivo del acto, se refiere, este debe de -
ser posible y licite y por supuesto debe estar determinado. Aunque e£
tos conceptos pertenezcan al derecho privado,- son perfectamente apli- 
cables en el ambito administrative de la teoria del acto. Es mâs, la - 
propia L.P.A. sanciona con la nulidad de pleno derecho el acto cuyo - 
contenido sea imposable.
Por ultime tambien es requisite objetivo la causa. La causa
de los actes administratives aparece como el interés publico a satis-
facer en el caso concrete, représenta el fin objetivo hacia el que ha 
de actuar la Administraciôn en cada una de sus concretas determinaci£ 
nés. La causa es, por tanto, un elemento objetivo del acto administra 
tivo. "Distintos de ella aparecen los motives, que no son sino las —
varias razones, mâs o menos remotas e inmediatas, que impulsan el --
"iter voluntatis'* del agente y que en su ultime desarrollo, para que - 
el acto sea légitime, deben coincidir, con la causa'* (164).
Serian asi los motives, diferentes de la causa, el ultimo - 
requisite objetivo del acto administrative. En realidad '*la exigencia 
de motivaciôn de un acto administrative, y, aun mâs, la investigaciôn
(164) Gonzâlez Pérez. Obra citada pâgina 270.
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Ae la misma por el juez, viene a concentrar en un solo instrumente fi 
nal, todas las exigencias de los requisites objetivos que hemos estu­
diado en este apartado (165).
La causa, pues, del acto seria el propio interés publico en 
la realizaciôn del acto, en tanto que los motives serian las razones- 
que raovieron la voluntad del ôrgano que dicté el acto. De ahi que si- 
bien para constatar la exist encia de la causa no es necesaria mayor - 
justificaciôn, aunque, como ya dijimos, puede ser verificada por los- 
tribunalss, el Derecho Administrative si exije en raultimples ocasio—  
nés que los actes sean motivados, o mejor dicho que se dé publicidad 
a los motives por los que un acto fué realizado. En lo que a la causa 
se refiere, no se exige esa mayor justificaciôn porque se presume.Asi 
por ejemplo, si para que exista expropiaciôn debe darse utilidad pu—  
blica o interés social, es évidente que sôlo puede existir un acto ad 
mini8trativo concreto de expropiaciôn, si en él se dan taies supues—  
tos de utilidad publica 0 de interés social.
En palabras mas sencillas, trataremos de distinguir, si ca­
be, fin, causa y motive del acto. El fin seria la consideraciôn en —  
virtud de la cual "la norma ha configurado la potestad que el acto —  
ejercita; a la efectividad de ese servicio al fin normative concreto- 
por el acto administrative, debe reservarse, justamente, el concept0 
y el nombre de causa en sentido técnico" (166).
Los motives serian las razones concretas del ôrgano para —  
dictar el acto.
(165) Garcia de Enterri. Obra citada pâgina 351.
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Requisitos tambien del acto administrative sen los formales 
y desde luego no son menos importantes que los antericres. La falta - 
de tales requisites formales, da tambien lugar a la ineficacia del a£ 
to. Ta vimos que el citado articule 40 de la L.P.A. afirmaba que el - 
acto se producira segun el procedimiento establecido en cada caso. %  
tre los requisites formales générales de la actividad administrativa- 
tenemos que tener en cuenta que los de lugar no son de especial rele- 
vancia juridica.
Los requisites de tiempo tienen una mayor importancia en el 
procedimiento administrative. Los actes deben respetar los limites de 
tiempo fijados en cada caso.
En cuanto a la forma, debe normalmente adoptarse la escrita, 
conforme dispone la propia L.P.A. (articulo 41)•
Quedan asi delimitados, si bien sea en forma esquematica, - 
los elementos necesarios que deben confluir para que nazca un acto ad 
ministratiVO capaz de producir efectos juridicos.
Examinados los requisites de validez, veamos a continuaciôn 
los vicios del acto administrative y sus consecuencias y dentro de Ô£ 
tas distinguiremos entre las que se siguen de la:
a) Nulidad de pleno derecho.
b) Anulabilidad.
c) Suspensiôn del acto administrative.
(l66) Garcia de Enterria y Pemandez Rodriguez. Obra citada --
pag.349.
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El acto administrative se dicta para que de lugar a unos —
efectos y desde el mismo momento en que nace ccmienza a producir nor­
malmente esos efectos, entre otras razones porque goza de presuncion­
de validez. Esta presuncion de validez, privilégié de la Administra—  
ciôn, implica que el acto administrative se supone, en principic, dio 
tado de acuerdo con las normas légales que regulan su nacimiento y —  
por tanto es oapaz de obtener la finalidad para la que fué concebido.
Puede, sin embargo, suceder, que el acto administrative, no
reuna todos los requisitos que serian exigibles para producir aquella 
validez. En estes casos, se dice, que el acto administrative esta vi­
ciado. El acto viciado es irregular y no puede producir los efectos - 
que para él tenia previstos el ordenamiento jurldico.
Existe, pues, una desvinculaciôn entre validez y eficacia, - 
ya que un acto es invalide desde que nace si le falta alguno de los - 
elementos necesarios que la ley exige, pero en tanto esa invalidez no 
sea declarada y sancionada, el acto es susceptible, al menos en deter 
minados casos, de producir sus efectos.
Hay supuest os, no obstante, en que esa eficacia que presupo 
ne la existencia del acto adminis trativo, no se produce de inmediato. 
Son los supuest08 contemplados en el articulo 43 de la L.P.A. En ellos 
la eficacia del acto esta condicionada al cumplimiento de détermina—  
dos requisitos.
Esta demcra, o cesaciôn t^ nporal de eficacia, se produce en 
los casos en que lo exija la naturaleza del acto, o también cuando e£ 
ta supeditada a su notificaciôn, publicaciôn, o aprobaciôn superior.
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En todo caso mas adelante veremcs el problema de la suspension intima- 
mente unido a este de la demora en la producciôn de efectos del acto - 
administrative. Baste ahora su mencion y baste también advert ir que —  
esa falta de eficacia const ituye la ezcepciôn.
En los casos en que el acto nace con defectos que condicio—  
naji o anulan su eficacia, taies defectos no son siempre los mismos, de 
ahi que la sanciôn que el ordenamiento prevé para ellos tampoco sea la 
misma en todos los supuestos.
Puede que el acto no tenga ni siquiera la apariencia de tal, 
o que los defectos de que adolece sean elementales y évidentes. En e£ 
tos casos se dice que el acto es inezistente. Para el profesor Garrido 
Falla, tal tipo de actos no plantea problema alguno, puesto que el tza 
tamiento reservado a les mismos es el que se daria a los supuestos de - 
nulidad de pleno derecho. En ocasiones, sin embargo, al estar tasados- 
estrictamente en la ley los supuestos de nulidad, podrian plantearse - 
problemas para la admi si on de esta nulidad, por no encajar en ninguno 
de los casos previstos en el articulo 47 de la L.P.A. Quizâs la solu—  
ciôn mejor, fuese la de ignorar lisa y llanamente taies actos como pio 
ponen los profesores Garcia de Enterria y Pemandez Rodriguez, aunque 
esto podria ser peligroso, pues siempre quedarîa el arbitrio personal- 
discemir qué actos eran inezistentes por vulnerar principios eviden—  
tes, aunque taies principios no encontrasen acomodo en los supuestos - 
de la nulidad.
Dejando aparté la categoria especial de los actos inezisten­
tes, se dan otras dos categories de actos viciados: Los àctos nulos y 
los actos anulables.
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La nulidad aLsoluta se caracteriza porque, a diferencia de 
otros supuestos que se examinaran despues, **los actos asi viciados - 
no pueden nunca producir efectos juridicos, cualquiera que sea el mjo 
mento en que efectivamente se haga uso de la accion de nulidad ante - 
los TriLunales. For su parte, estos se limitan a "declararla", pues - 
el acto es nulo no por consecuencia de la sentencia que se ha dicta-
do, sino porque en su propio origen esta viciado de nulidad'*.(167)•
Ahora bien, la nulidad es una grave saneion para el acto, -
de ahi que solo se reconozca en los casos en que la ley la establece
tasat ivament e.
En los deraas casos, y por tanto puede decirse que es la —  
norma general, la existencia de algun vicio lleva aparejada la posi- 
bilidad de anular el acto. Es decir, la sancion prevista para los da 
fectos menos graves, es la de la anulabilidad del acto.
Las diferencias fundamentales entre nulidad y anulabilidad- 
son Claras: La declaracion de nulidad puede hacerse en cualquier me­
mento, en tanto la anulabilidad solo puede hacerse valer en los pla­
zes que el ordenamiento juridico establece para elle. De otra parte- 
los actes nulos son insubssmables y por tanto no pueden ser convali- 
dados, en tanto que esta técnica administrative si puede ser aplica- 
da a los actes anulables. Por ultime la nulidad produce sus efectos- 
desde el memento en que se dictô el acto (ex time ) en tanto la anu­
labilidad solo los produce desde el mismo momento en que es declara- 
da (ex nunc).
(167) Garrido Palla. Obra citada, pagina 411.
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De las diferencias ezpuestas, se deducen los caractères de 
la nulidad. En efecto en ella la accion para pedirla no tiene plazo - 
de prescripcion. El defecto que la produce no puede ser subsanado por 
la autoridad administrativa, y caso de que se declare la nulidad, las 
consecuencias son las mismas que si el acto no hubiera ezistido nunca.
a) Ifulidad de pleno derecho.
âPero que actes son nulos? La L.P.A. en su articule 47 de—  
Clara nulos de pleno derecho los actes:
a) Dictados por organes manifiestamente incompétentes.
b) Âquellos cuyo contenido sea imposible o sean constituti­
ves de delito.
c) Los que se diet en prescindiendo total y absolutamente —  
del procedimiento establecido, o vulneren las normas que 
rigen la formaciôn de voluntad de los organes colegiados.
d) Tsunbién seran #ulos de pleno derecho las disposiciones - 
administrâtivas en los casos previstos en el articule 28 
de la Ley de Régimen Juridico de la Administraciôn del - 
Estado ( L.R.J.A.E.) (l68).
(l68) Del articule 23 al 28 de la L.R.J.A.E. se establece el ra^  
go legal de las disposiciones emanadas de los diferentes - 
organes administratives y con caràcter general que ninguna
disposicion administrativa podra vulnerar preceptos de--
otra de range superior.
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El primer problema que plantea esta disposicion, es si es­
ta enumeracion constituye un "numerus clausus" o por el contrario ad 
mite algun otro supuesto no recogido en ella.
En un primer momento se trato de mantener el principio del 
"numerus clausus". Sin embargo el ambito de aplicacion era excesiva- 
mente restringido y habia supuestos que exigian la nulidad, y que no 
veniau contemplados en el artlculo 47» de ahi que hoy se haya amplia 
do el campo de dichos supuestos de nulidad radical.
"El simple enunciado de los supuestos de nulidad establec^  
dos por leyes especiales es expresivo de la insuficiencia de la for­
mula general. Esta lista de supuestos especificos de nulidad demues- 
tra tambien que el unico criterio valido cuando se tratà de délirai—  
tar los dos tipos bâsicos de invalidez es el de la gravedad y tras—  
cendencia de los vicios que se tratan de sancionar. Cuando esta gra­
vedad es maxima, de forma que el vicio CŒnetido trasciende del puro - 
âmbito de intereses del destinatario del acto viciado para afectar - 
al interés general, al orden publico, la sancion aplicable tiene que 
ser la nulidad de pleno derecho, ya que lo que de alguna manera afe£ 
ta a todos no puede quedar al arbitrio del eventual consentimiento - 
de uno solo.
Decidir cuando un vicio o infracciôn alcanza esta trascen- 
dencia general es algo muy dificil de encerrar en formulas générales. 
Esto explioa por que en el Derecho Comparado se han t rat ado de evi—  
tar este tipo de formulas y se ha preferido mantener un cierto casui^ s 
mo jurisprudencial". (169).
{169) Garcia de Enterria y Femàidez Rodriguez. Obr. citad. pà^ 
na 414.
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He aquf ezpuesto de forma clara 7 con brevedad uno Ue los - 
problemas con los que tropieza el institute de la nulidad de pleno d£ 
recho. En efecto, en nuestro ordenamiento juridico, se prefiere una - 
cita de casos concretes sancionados por normas legales con la nulidad 
de pleno derecho, qvLè- una formulaeion general que solo mas tarde va - 
llecandose de contenido,dejando la labor de llenarla al arbitrio judi 
cial. Esto conduce a que, por ejemplo, en los casos en que faite al - 
acto los mas enenciales elementos, no podra, sin embargo ser declara- 
da su nulidad, si no es que fué dictado prescindiendo total y absolu­
tamente del procedimiento legal establecido.
Cada supuesto de nulidad tiene, pues, que estar recogido en 
una norma legal.
Los profesores Garcia de Enterria y Rodriguez Fernandez —
(170) hacen una relaciôn exhaustive de estos casos de nulidad contenir 
dos en las diferentes normas.
A los efectos de lo que constituye la materia de esta tesis, 
deben destacarse dos casos concretos de nulidad contenidos en otras - 
normas legales diferentes del citado art. 47 de la L.P.A. y ello por- 
su incidencia directe en el gasto publico.
El primero de ellos se recoge en el articule 41 del Reglamen 
to de Contratos del Estado. En 11 se sancionan con nulidad los actes- 
administratives preparatories del contrato de obras o el acto de adju- 
dicaciôn de contrâtes en los casos previstos en el articule 47 de la -
(170) Obra citada pagina 411 y siguientes.
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L.P.Â. También déclara dicho articule 41 uulas de pleno derecho las - 
adjudicaciones realizadas en favor de empresarios incursos en prohi- 
biciones o incompatibilidades de las senaladas en el articule 9 de - 
la ley de Contrâtes del Estado. Por ultime la nulidad se eztiende a- 
las adjudicaciones realizadas sin consignacion presupuestaria.
El segundo de los casos citados viene senalado en el art. - 
60 de la L.G.P. En 11 se dispone que los crédites autorizados en el- 
estado de gastos de los presupuestos tienerjcaracter limitative y,por 
tanto, no podran adquirirse compromises de gastos por cuantia supe—  
rior a su importe, siendo nulos de pleno derecho los actes adminis—  
t rat i vos y las disposiciones générales con remgo inferior a Ley que - 
infrinjan la expresada norma, sin perjuicio de las responsabilidades 
q que haya lugar (l7l).
Esta sancion ya venia recogida en el articule 39 de la An­
tigua Ley de Administraciôn y Contabilidad, segun la cual no podian- 
contraerse obligaciones cuyo importe excediese del crédite legislate 
vo, siendo declaradas nulas las que infrigieran esta disposicion.
Volviendo a la normativa general conteraplada en el art. 47 
de la L.P.A. el primero de los supuestos générales alli contemplados, 
el primero lo constituye la incompetencia del organe administrative- 
que dicta el acto, pero esa incompetencia debe ser clara ya que la - 
Ley dice incompetencia manifiesta.
El Tribunal Supremo, por via jurisprudencial viene decla—  
rando nulos aquellos actes que se salen del âmbito de la Administra-
(171) Téngase présente lo dispuesto en el articule J6 de la mi£ 
ma Ley.
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cion e invaden la esfera de actnacion de otros ôrganos del Estado.Asi 
la sentencia de 28 de Harzo de 1977 afirma que la irrenunciabilidad - 
de la competencia hace que esta "deba ser ejercida por los ôrganos —  
que la tengan reconocida como propia, y de aqui que cuando se dicta - 
por quien carezca de atribuciones para ello, el acto adolece de un yi 
cio que lo invalida, determinando su anulabilidad (Régla General art£ 
culo 48 de la L. Pro. Adm.) e incluso su nulidad plena en el supuesto 
especifico previsto en el apart, a) del articule 47 de la propia Ley- 
que no se da en todos los casos de incompetencia, puesto que para que 
surja, el acto ha de ser dictado por ôrgano manifiestamente incompe—  
tente, es decir que la falta de atribuciones se dé a conocer de una - 
manera patente, como manifestada de forma clarividente y palpable por 
no estarle atribuida al ôrgano décidante la materia en que resolviô".
En la propia sentencia citada se establece la distinciôn,en 
tre incompetencia por razôn de la materia, e incompetencia por razôn- 
del lugar (territorio) o de la jerarquia, ya que mientras aquella da- 
lugar a la nulidad, éstas sôlo son supuestos de anulabilidad.
En idéntico sentido a esta sentencia, es constante la juri£ 
prudencia.(172). También es constante la distinciôn entre las distin-
(172) Entre otras sentencias de 1 de Marzo y 21 de Mayo de 1975»
9 de Junio y 24 de Noviembre de 1976. En concrete esta ul­
tima afirma que "para que se produzca la nulidad plena de - 
un acto administrative por razôn de incompetencia del ôr^
no, es necesario que ésta sea "manifiesta" cuya acentua--
ciôn adverbial indica que no basta una incompetencia par—  
cial, dudosa o subsanable, sino que se ofrezca clara e irr£ 
mediable, es decir, notoria, évidente y grave, y para de—  
terminar tal conduct a no se puede acudir a un término gen£ 
ral, sistematico, sino que es precise examinar, en concre­
te, la declaraciôn normativa de competencia, la actuaciôn-
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itas clases de competencia, y en el mismo sentido se senala que hay - 
lugar a la declaraciôn de nulidad, unicamente cuando esa incompeten­
cia, sea tal por razôn de la materia, y ademas grave, notoria, palpa 
ble, évidente, en una palabra manifiesta. Por el contrario los res—  
tantes casos de incompetencia, esto es, la que hace referenda al lu 
gar, al tiempo o la jerarquica, dan lugar unicamente a la anulabili­
dad del acto.
Desde un punto de vista estrictamente doctrinal" parece —  
évidente la improcedencia de limitar la nulidad a determinadas espe- 
cies de incompetencia. A tenor del precepto legal, no juega para na- 
da el grado de incompetencia. Tanto da que sea por razôn de la mate­
ria, por razôn del lugar o por razôn del tiempo. Lo unico relevante- 
es el grado de ostensibilidad" (173)« Es decir de ser la incompeten­
cia ostensible y manifiesta habria de seguirse la nulidad de pleno - 
derecho del acto administrativo.
En todo caso ambas posturas, doctrinal y jurisprudencial,- 
no estân en el fondo tan separadas como a primera vista pudiera par£ 
cer, si bien la dificultad mayor est riba en la falta de rigor técni- 
co, o al menos en la dificultad de apreciar tecnicamente el valor de 
la palabra manifiesta, referida a la incompetencia. En todo caso son 
muchas las sentencias, en que claramente se senala esto. Asi en la - 
de 31 de Marzo de 1966 se afirma que para que haya lugar a nulidad - 
del acto ha de dictarse "por ôrgano manifiestamente incompétente, es
(172).../del ôrgano y el con junto de los derechos e intereses - 
légitimés afectados por la resoluciôn que se trata de de- 
clarar nula.
(173) Gonzalez Pérez. Obra citada pagina 321.
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decir, no de cualquier manera, sino con clarividente y palpable in—  
competencia". En igual sentido otra de 18 de junio de 1976, en la —  
que se senala que el acto incurrio en "nulidad de pleno derecho al - 
ser dictado por ôrgano manifiestamente incompétente".
El segundo de los supuestos de nulidad de pleno derecho —  
contenido en el articule 47 es el de los actes de contenido imposible, 
o aquellos que sean constitutives de delito.
Se trata en realidad de dos supuestos diferentes. En el ca 
so de los actes de contenido imposible, esta imposibilidad sera mas - 
bien material o fisica, pues la imposibilidad juridica, nos coloca—  
ria ainte un acto en realidad inexistente.
De otra parte para que se de la nulidad,habrâ de ser ori%  
nario el contenido imposible. Para algunos autores (174) eu realidad 
estariamos en todos los supuestos ante actes inexistentes.
Desde el piano jurisprudencial se exige un contenido deter 
minado y posible puesto que "es requisite inexcusable de toda résolu 
ciôn admini strat i va la de poseer un contenido determinado, ya que —  
formalmente concebida en termine de ambiguedad, imprecisiôn o inint£ 
ligibilidad es de suyo de imposible cumplimiento y por tanto nula". • 
"toda vez que el defecto formai de indeterminaciôn de contenido del - 
acto hace a este inidôneo para alcanzar su fin". (Sentencia de 7 de- 
Julio de 1976).
(174) Garcia Enterria y Fernandez Rodriguez. Obra citada pag. - 
408.
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En cuanto a la segunda parte de esta nulidad, la referente a 
los act os constitutives de delito, no plant ea problema ftlguno, ya que­
en el caso de darse este supuesto, sera la jurisdiccion penal la que - 
se pronunciara, previamente, sobre la posible existencia o no de deli­
to, y en un memento posterior la jurisdiccion contenciosa, conocido —  
aquel pronunciamiento, actuara en consecuencia, procediendo a anular - 
el acto a dejarlo subsistente, segun corresponda.
El tercer supuesto de nulidad previsto en el articule 47 de - 
la L.P.A. tiene a su vez otras dos partes: actes dictados prescindien­
do total y absolutamente del procedimiento establecido y actes dicta—  
dos sin tener en cuenta las normas que rigen la formation de voluntad- 
de los organes colegiados.
En el primero de los casos los vicios se consideran defectos 
formales y por tanto solo daran lugar a nulidad cuando siendo esencia- 
les produzcan indefension. Debe tenerse en cuenta, que el defecto de - 
procedimiento, en principio, da lugar unicamente a la posibilidad de - 
instar la anulabilidad.
Es évidente por otra parte que esa carencia total y absoluta 
del procedimiento no significa ausencia del mismo, ya que entre otras- 
cosas la Administraciôn siempre actua a t rave s de un determinado cami- 
no procesal. Lo que quiere por tanto senalarse con este termine, "pre£ 
cindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido" en cuan 
to falta susceptible de producir la nulidad absoluta, es la utilizaciôn 
inadecuada del proceso formai, de tal manera que afecte a la misma —  
esencia del acto.
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Esto hace que este requisite sea uno de los mas controvert], 
dos de los incluidos en el articule 47 de la L.P.A.
La jurisprudencia del Tribunal Supremo, en ocasiones parec£ 
dar pie a interpretar que la falta de algun requisite esencial, que - 
produce indefension a los administrados, da pie a la declaracion de - 
nulidad de pleno derecho.
Asi en sentencia de 21 de Moviembre de 1977 se dice que —
"las nulidades formales en el campo administrativo han de interpretar
se con criterios restrictive, reduciendose sus estimaciones a todos - 
aquellos casos en que se hubiere prescindido de un requisite esencial 
para que el acto administrativo alcance su fin y, en todo caso, que - 
con la (xnision del tramite o tramites no observados se hubiere causa— 
do la indefension del administrado".
Sin embargo la juri sprudenc ia es en este punto normalmente- 
mas exigente y reiteradas sentencias fbm a entender que la nulidad s£ 
lo se produce cuando se ha dictado el acto prescindiendo total y absjo 
lutamente del procedimiento legal establecido, pasando a ser fundamen 
tal la locucion total y absolutamente.
Asi en sentencia de 14 de Moviembre de 1977 se afirma que -
para que "se produzca la nulidad de pleno derecho por prescindirse —
del procedimiento legalmente establecido es necesario que se prescin— 
da "Total y absolutamente", no basta que se infrinja algun tramite,—  
por esencial que este sea, pues, cmo ya tiene declarado la jurispru—  
dencia de esta Sala el empleo de esas dos locuciones adverbiales re—  
calcan la exigencia de que se haya prescindido por entero de un modo- 
mani fiesto, terminante del procedimiento fijado en Ley para elaborar -
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el acto". En el mismo sentido la de 29 de Enero de 1976 indica que pa 
ra que se dé la nulidad de pleno derecho" es imprescindible no la in­
fracciôn de alguno o algunos de los traites por esenciales que sean, 
sino la falta total y absoluta del procedimiento legalmente estableod 
do para ello". Doctrina nuevamente reiterada en 1 de marzo del mismo- 
ano.
No obstante, como antes indicabamos, el problema estriba en 
que todo acto es dictado sîguiendo un procedimiento, lo que lleva a - 
poner el acento en la valoraciôn que se dé al procedimiento seguido. - 
En uno de los considerandos de una sentencia de 27 de Mayo de 1975 se 
afirma la nulidad de los actos "dictados prescindiendo totalmente del 
procedimiento determinado para dictarlos", lo que, si bien no debe su 
poner, la ausencia de todo tramite, por rudimentario que sea, signifi 
ca la omisiôn de los esenciales intégrantes del especifico de que se- 
trate. debiendo entenderse aplicable la sancion de nulidad de pleno - 
derecho, siempre que el procedimiento observado por la Administraciôn, 
no sea el concrete previsto por la Ley para cada supuesto".
Esto conduce a concluir que sera siempre una valoraciôn de - 
las circunstancias, a apreciar libremente per los Tribunals s, la que- 
aconsejara la sanciôn que se imponga al acto, pronunciandose por la - 
nulidad o la anulabilidad, segun los casos.
Esta parece por otra parte la interprétasiôn mas lôgica, —  
pues de llevar con rigor gramatical la ezpresiôn "prescindiendo total 
y absolutamente del procedimiento" habriamos esterilizado este aparta 
do del articule 47» toda vez que cualquier acto administrativo exige- 
un proceso formai» y de hecho se sigue para dictarlo un determinado - 
camino, aunque tal vez ese camino no sea el adecuado o aun siendo lo-
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carezca de algon elemento imprescindible para coaseguir el fin que - 
se propone.
Por lo que se refiere a los actos dictados con infracciôn- 
de las normas que regulan la formaciôn de voluntad de los ôrganos co 
legiados, estEunos tambien ante un supuesto en el cual lo que debe —  
ser eiaminado es si en esa formaciôn de voluntad se ha seguido un —  
procedimiento correcto, o por el contrario falta alguno de los requi 
sit os esenciales. Estos requi sitos esenciales hacen referenda entre 
otros a la convocatoria, composiciôn del ôrgano, el orden del dia,. - 
quorum de asistencia y votaciôn, y deliberaciôn y votaciôn (175)«
Como ya vimos la legislsLoiôn administrativa prevé otros su 
puestos de nulidad. En concrete, los dos que mas directamente inci—  
den en el gasto publico, son el contemplado en el articule 60 de la- 
L.G.P. que déclara la nulidad de las obligaciones contraidas sin cre 
dite presupuestario, y el del articule 41 del Reglamento de contra—  
tes que déclara nulos los celebrados, si concurren las causas del ax 
ticulo 47 de la L.P.A. o el 60 de la L.G.P. y ademas déclara nulos - 
los contrâtes celebrados por contratistas incursos en alguna de las- 
incompatibilidades del articule 9 de la Ley de Contrâtes.
Estos dos supuestos (Articule 60 L.G.P. y 41 R.C.) no pre- 
sentan, sin embargo un gran problema interpretative, ya que en ambos 
casos la apreciaciôn, o no, de la nulidad, se basa en supuestos de - 
hecho facilmente contrastables e independientes de criterios subjet^ 
vos.
No puede terminarse este apartado sin mencionar la nulidad 
de pleno derecho que acarrean aquellas disposiciones que infringen -
(175) Gonzalez Pérez. Obra citada, pag. 333.
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la jerarquia normativa. En efecto, la Administraciôn al dictar sus - 
reglamentos debe someterse a la Ley sin sobrepasar en ningun caso —  
los mandat os que en ella se contienen y por otra parte ninguna dispo 
siciôn administrâtiva puede vulnerar otra de rango superior. Las nor 
mas dictadas contraviniendo esto, seran nulas de pleno derecho y asi 
lo ha recogido reiterada jurisprudencia.
b) Anulabilidad
Todos aquellos actos que adolezcan de algun vicio esencial
y no entren dentro de los actos nulos de pleno derecho, son anula--
bles. Hay que hacer constar que en realidad la régla general es la - 
anulabilidad, ya que la nulidad supone una sanciôn de ezcesiva dure- 
za. De ahi que lo normal, en el caso de actos administrativos vicia­
dos, es la anulabilidad.
El articule 48 de la L.P.A., indica que son anulables los- 
actos que incurran en cualquier infracciôn del ordenamiento juridico, 
incluso la desviaciôn de poder. Por lo demas, el defecto de forma s£ 
lo determinara la anulabilidad, cuando el acto carezca de los requi­
sites formales indispensables para alcanzar su fin, o dé lugar a la- 
indefensiôn de los interesados.
La anulabilidad, sôlo puede ser solicitada por los intere­
sados en los plazos que prevé la legislaciôn, ya que pasados éstos,- 
el acto de viene firme, al quedar aut omat icament e subsanados los vi—  
cios que le afectasen. De otra parte, la anulaciôn del acto, produce 
sus efectos desde el momento en que se dicta.
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Ahora bien, el primero de los motives, dada la brevedad de 
los plazos para interponer recursos, es, en ocasiones, o puede serlo, 
causa de perjuicios a los admini strados lo que ha llevado a algun —  
autor a cuestionar su real efectividad. (176).
En cuanto a los defectos de forma que dan lugar a la anula 
bilidad, de la propia ley se deduce que para que dicha anulabilidad- 
se produzca, el defecto debe de ser esencial o producir indefension- 
de los interesados, es decir no es suficiente la falta de cualquier- 
elements formal.
(176) Garcia Enterria y Fernandez Rodriguez, obra citada pag.419* 
"pese a su general aceptacion (se refiere a la caducidad - 
de los plazos en que pueda instarse la anulabilidad del a£ 
to), hay que decir que este planteamiento carece de sérias 
justificaciones materiales y técnicas. Carece de justifica 
ciôn material porque, en efecto, no es justo que se puedan 
perder derechos sustantivos de los particulares por el sim 
pie transcurso de unos pocos dias. El interés publico no - 
lo exige asi, por may rigurosamente que se interprète di—  
cho interés. Carece de justificaciôn técnica, porque en la 
base de este planteamiento hay una confusion inadmisible - 
entre las cuestiones de procedimiento y las cuestiones de - 
fondo, entre el concepts de facultades procedimentales y - 
el de derecho material, lo cual es claramente incorrects.
Esta confusion adquiere particular gravedad en aqus 
lies casos en que el propio ordenamiento administrativo e£ 
tabléee expresaraente plazos de prescripciôn de derechos. - 
Asi, por ejemplo, el articule 122-2 LEP establece, a propô 
site de la indemnizaciôn a que esta obligada la Administis 
ciôn por los danos que su actividad pueda causar a los par 
ticulares, que "el derecho de reclamar prescribe al ans —  
del hecho que lo motivô". Pues bien, tan catégorisa decla­
raciôn legal puede resultar de hecho suplantada si se hi—  
ciesen prevalecer frente a ella los plazos mucho mâs cor—  
tos de los recursos configurados como plazos preclusivos - 
de caduc idad. Si el particular lesionado reclama y su re—
.../
-257-
Saestro Tribunal Supremo en sentencia de 1 de Marzo de --
1977 sostiene precisamente esta teoria, que por lo demas es reitera- 
damente mantenida por la juri sprudenc ia, afirmando que "no todos los 
vicios o infracciones procedimentales cometidos en un procedimiento - 
administrativo tienen entidad juridica suficiente para amparar una - 
pretension anulatoria, por causa formal, dado que solo los defectos- 
muy graves que impidan al acto final alcanzar su fin o que produzcan 
la indefension de los interesados, podran determinar su anulabilidad"
Igual mantenimiento se hace eh sentencias de 25 de Enero y 
26 de Mayo de 1977 y 3 de Noviembre de 1975* En esta ultima sê reco­
ge que "la doctrina legal viene estableciendo que no todos los vicios 
o infracciones de trâmites procedimentales originan la nulidad de un 
acto administrât i vo, pues ademas de necesitar ser graves, la ley exi 
ge que den lugar a la indefension de los interesados o que el defec­
to de forma sea de tal entidad que el acto, precisamente por la omi­
siôn de procedimiento cometida, carezca de los requisitos formales - 
indispensables para alcanzar su fin."
Como ya dijimos exist en dif erencias fundamental e s entre la 
nulidad y la anulabilidad. Una de esas dif erencias y no la menos im­
portante es la posibilidad de convalidaciôn. Los actos anulables di­
ce la L.P.A. (articule 53) podran ser convalidados, basta para ello -
(176) .../ clamaciôn es rechazada por no reunir los requisites - 
formales exigidos por la Ley, ese errer llevara consigo - 
la pérdida définit iva del derecho à la reparaciôn del da- 
no sufrido. Como bien se comprende, esto no tiene pareci- 
do con el Derecho privado y no puede ser aceptado sin prjo 
testar".
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que se subsanen los vicios de que los actos adolecen. Por el contra­
rio los actos que adolecen de nulidad de pleno derecho son insubsana 
bles. En ningun momento pueden ser convalidados.
La convalidacion es, pues, el acto en virtud del cual un - 
acto que era anulable, deviene valido.
El acto administrativo de convalidacion, cuando el vicio - 
de que adoleciere el acto primitive sea el de incompetencia, podra - 
ser dictado por el ôrgano que se considéré compétente, si es superior 
.jerarquico del que dictô el primitive.
En este caso,deben tenerse en cuenta las clases de competen 
cia a que ya antes se ha aludido. En efecto parece que la L.P.A. se- 
refiere ezclusivamente a la incompetencia por razôn de la jerarquia, 
declarando a este tipo de incompetencia como la unica convalidable, - 
sin embargo, debe entenderse que toda posible incompetencia puede —  
ser convalidada, salvo en el supuesto de que sea manifiesta, ya que- 
entonces habria lugar a la declaraciôn de nulidad absoluta.
Por lo que a nuestra jurisprudencia se refiere, viene de-^ 
clarando la. nulidad absoluta en los supuestos de incompetencia mani­
fiesta por razôn de la materia, de jando en cambio la anulabilidad pa 
ra los danas supuestos. Asi en sentencia de 28 de Abril de 1977 se - 
senala en uno de los considerandos que résulta indispensable distin- 
guir entre inc(xnpetencia por razôn de la materia, del territorio o - 
jerarquica, pues mientras que en primer caso se impone la invalidez- 
con el maiimo rigor -SS de l8 y 28 de Noviembre de 1961, 30 de Enero 
de 1962-, en los demas supuestos se proclama la simple anulabilidad.
(177).
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Sin embargo, en opinion de amplios sectores de la doctrina, 
ya vimos que debe dar lugar a la nulidad la incompetencia manifiesta, 
cualquiera que sea su clase, de jando como anulable tambien cualquier 
clase de incompetencia, siempre que no sea manifiesta.
Esta misma teoria parece por lo demas deducirse de una sen 
tencia de 16 de Marzo de 1976 en la que se afirma sin distinciôn de- 
ningun tipo que no puede haber lugar a nulidad, ya que se trataba de 
incompetencia relativa y no manifiesta, incompetencia que, en su ca­
so, produce solamente la anulabilidad y es susceptible de convalida-
(177) En el mismo sentido y si cabe con mas claridad otra sen—  
tencia de 9 de Junio de 1976, afirma que "la competencia- 
aparece como el primer requisite a cumplir, por cuanto —  
que la Ley exige que se produzca por ôrgano compétente, a 
lo que es igual que emane del ôrgano entre cuyas atribucin 
nés esté precisamente la de dictar el acto de que se tra­
te, dado que segun ha declarado la jurisprudencia la irre 
nunciabilidad de la competencia (Art. 48 y 8 y concordan­
tes de la Ley) exige que ésta se ejerza por los ôrganos - 
que la tengan atribuida como propia, de aqui que cuando - 
se dicta por quien carece de atribuciones para ello, el - 
acto adolece de un vicio que lo invalida, determinando su 
anulabilidad (Art. 48 de la L^) e incluso su nulidad pl£ 
na. En los casos de actuaciôn de ôrganos manifiestamente - 
incompétentes, esto es, que la falta de atribuciones se - 
da a conocer de una manera patente o notoria como manifes 
tando de forma palpable no estar atribuida al ôrgano ds 
cidente en la materia en que conociô y resolviô, resultan 
do plena, notoria y grave, aparté de ser conveniente dis- 
tinguir entre incompetencia por razôn de la materia o por 
razôn del territorio 0 jerarquica, puestos que si ea el pri 
mer caso se impone la invalidez con rigor, en los demas 
supuestos se proclama la simple anulabilidad.
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En. todo caso y como principio general que es lo que ahora 
nos interesa, habra lugar a la convalidacion y por tanto sera ésta - 
procédante cuando el defecto de que adolece un acto, no le haga sus­
ceptible de ser nulo de pleno derecho.
También el acto sera convalidable, cuando el vicio con el- 
que haya nacido sea la falta de alguna autorizaciôn. En este supues­
to, la convalidacion se producira cuando se una al acto la autoriza- 
cion que faltaba.
En el supuesto de que el defecto fuese la falta de algun - 
informe, si éste es preceptive, no ha lugar a la convalidacion. Esto 
es de todo punto logico, porque si la flnalidad de estos tramites es 
ilustrar al ôrgano decisor, no tiene sentido un informe posterior a- 
la decisiôn.(l78).
Por ultimo el acto convalidado produce todos sus efectos - 
desde el moment o de la convalidaciôn.
c) Suspensiôn del acto administrativo.
El acto administrativo goza cuando nace, como ya antes di­
jimos de la presunciôn de validez, es decir esta destinado a despie- 
gar su eficacia "erga ommes". El articule 45 de la L.P.A. dispone —
( 178) Gonzalez Pérez. Obra citada pagina 355* En el mismo sent£ 
do Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez, ob. citada - 
pag. 433.
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que "los actos de la Administraciôn seran valides j produc Iran efec­
to desde la fecha en que se diet en salvo que en ellos se disponga —  
otra cosa". Esta presunciôn de validez es la que lleva a admitir la- 
inmediata ejecutoriedad del acto administrativo proclamada en el ar­
ticule 44 de la misma 1^.
En los apartados anteriores hemos visto los casos de cesa- 
ciôn définitive de la eficacia del acto como consecuencia de su anu­
laciôn. Pero la eficacia puede césar también no de un modo definiti­
ve, sino temporalmente, y esta cesaciôn temporal de eficacia, const^ 
tuye precisamente la esencia de la suspensiôn.
Revocaciôn y suspensiôn estân, pues, intimamente unidas y- 
en definitiva en ambas es idéntico el fundament o que doctrinalmente- 
las sustenta. La diferencia entre ellas estriba en que si bien aque­
lla hace referenda a algo definitivo, como puede ser la anulaciôn,- 
esta es solamente provisional.
La suspensiôn es asi "una medida de caràcter provisional y 
cautelar, llamada a asegurar la integridad del objeto litigioso (sus 
pension en via de recurso) o a garantizar la imposiciôn del criterio 
del ente u ôrgano superior que ostenta la tutela o el control sobre- 
el aut or del acto (suspensiôn como medida de tutela o control) en —  
tanto se produce una decision definitiva sobre la validez del mismo.
Cuando esta decision se produce la situaciôn de provisionalidad créa 
da por el acuerdo de suspensiôn cesa, de forma que si el acto résul­
ta vâlido o se renuncia a revocarlo reaparece la eficacia temporal—  
mente suspendida y si, por el contrario, résulta invalide o es revo- 
cado, la eficacia cesa def init ivament e". (179)»
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El supuesto mas claro de suspension viene recogido en la - 
propia L.P.A. cuyo articule 116 prevé la posibilidad de que la auto­
ridad a quien compete resolver un recurso administrativo -en princi— 
pio el resurso no suspende la ejecucion del acto impugnado- suspenda 
la ejecucion si de llevarse a cabo la misma se siguiese un dano de - 
dificil reparaciôn.
El segundo supuesto de suspensiôn o demora de eficacia lo- 
constituye el previsto en el parrafo 2 del articulo 45 ya que en él- 
la eficacia quedara demorada cuando asi lo exija el contenido del as 
to o este supeditada a su notificaciôn, publicaciôn o aprobaciôn su­
perior.
Tanto en un caso eono en otro cuando la causa que motivô - 
la suspensiôn desaparezca, el acto administrâtivo producira todos —  
sus efectos, si no ha sido anulaxio. Asi tras la resoluciôn del recur 
so la suspensiôn, en el caso de haber sido dictada, desaparece. Del- 
mismo modo se hace eficaz el acto notificado, publicado, o convalida 
do por la autoridad superior, ya que al cumplimiento de estos requi­
sites estaba condicionada la producciôn de sus efectos.
Por lo que a la suspensiôn cautelar de la ejecuciôn de un- 
acto recurrido se refiere, es doctrina jurisprudencial constante, —  
que debe causar para que pueda ser acordada, danos de imposible o di 
ficil reparaciôn. Durante mucho tiempo era bastante que la reparaciôn 
pudiese cuantificarse para que el T.S. entendiese que no habia lugar- 
a la suspensiôn. Hoy es doctrina comun que lo que se debe valorar es
(179) Garcia Enterria y Fernandez Rodriguez. Obra citada pag.379*
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la irreparabilidad o no del posible dano, y por tanto no es un dato - 
definitivo el que ese dano pueda cuantificarse, pues, incluso en ta­
les supuestos, puede ser grave y por tanto da lugar a la suspension.
Esta doctrina se mantiene en auto de la Sala Cuarta del T.
S. dictado en 9 de noviembre de 1976. En efecto, se afirma en sus con 
siderandos que, ciertamente, "la suspension de la ejecucion del acto 
que se somete a la revision jurisdiccional por las vias impugnatorias 
del recurso c ont enc i os o-admini s t rat ivo, no es medida cautelar o pre­
vent iva que deba adoptarse en todo caso de impugnaciôn, porque, re—  
quiere, la prevision de unos perjuicios cuya reparabilidad no résul­
ta factible y ofrezca dificultad, pero tampoco es acertado sostener- 
que la posibilidad de una reparabilidad por vias indemnizatorias, ex 
cluye, en todo caso, la suspensiôn, porque, aparté de que la dificul 
tad de la reparaciôn, no cabe excluirla, sin mas, por la circunstan- 
cia de que el dano o perjuicio que podria derivar de la ejecuciôn —  
sea valorable econômicamente, no todos los perjuicios son de fâcil - 
c.onversiôn en un "quantum" econômico équivalente o tienen otra dimen 
siôn o efectos dificilmente medibles con criterios econômicos o la - 
ejecuciôn comporta un complejo de perjuicios actuales, continuados,- 
dificlmente soportables; por lo que, en cada caso, en at enc iôn a las 
singulares circunstancias concurrentes, deberâ estimarse la entidad- 
del dano o perjuicio que si el recurso tuviera que ser estimado se 
velaria como ilegitimo y, en contemplaciôn de esta estimaciôn,’ at en­
ta a la dificultad reparatoria y, en este marco, del caràcter sopor- 
table o no de situaciones duraderas de de t riment o, privaciôn o menas 
cabo y de la eficacia restablecedora de las medidas "a posteriori",- 
otorgar la preventora medida de las repercusiones perjudiciales que- 
pudieran ocasionarse, en contemplaciôn, también, del interés publico 
en juego".
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Esto, no obstante, es évidente que en multiples ocasiones, 
sigue siendo fundamental la cûantificaciôn econômica.
En cuanto a los supuestos de suspension de eficacia, pre—  
vistos en el articule 45,2 tampoco plantean mayor problema, unicamen 
te en lo que a la notificaciôn se refiere, debemos decir que en prin 
cipio todo acto administrativo con destinatario determinado, debe —  
ser notificado. Si la notificaciôn ha dado lugar a variadisima juries 
prudencia, no es por el hecho de que se niegue el principio, por to­
dos admitido, sino porque la L.P.A. asi ccxno otras normas mas concrje 
tas, someten la notificaciôn a un "iter" procesal estricto, que no - 
siempre es seguido con la correcciôn debida.
Lo mismo podria decirse respecte a la publicaciôn, si bien 
en este supuesto los defectos formales no sue1en plantearse con tan­
ta frecuencia como en la notificaciôn.
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4.2. RE^ ÜISITOS DE VALIDEZ DEL ACTO SOMETIDO A CONTROL
4.2.1. Naturaleza juridica de la fiscalizacion.
Los principios que acabamos de examinar, como norma general 
que son, afectan a todo acto administrativo, sin excepciôn alguna, —  
cualquiera que haya sido la Administraciôn que produjera el acto.
En este sentido los actos administrativos emanados de la Ad 
ministraciôn financiera, tienen un determinado camino legal, que deb£ 
mos respetar para que se produzcan valida y eficazraente. Cuando el - 
acto administrativo ha respetado ese camino, deviene perfecto y sus—  
ceptible de alcanzar su fin.
Dentro de los varios actos que la Administraciôn financiera 
puede producir, algunos tienen un contenido econômico, o son suscept^  
bles de tenerlo. En efecto, muchos de sus actos crean derechos bien a 
favor de la propia Administraciôn, bien a favor,de los particulares.- 
En el primer caso estaremos ante los actos que normalraente producirân 
ingregDS en las areas del Tes ore, en el segundo, ante las que produc i- 
ran obligaciones.
Estos actos administrativos, tienen necesariamente por di£ 
posiciôn legal que ser sometidos a control. Para que el acto, pues,- 
deba entenderse que esta complets y puede producir valida y eficaz—  
mente sus efectos, tiene necesariamente que haber sido varificado - 
por el ôrgano controlador.
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Hay ocasiones, sin embargo, en que el acto de disposicion 
de fondes, se da por realizado totalmente, cuando aun no ha sido —  
controlado. Es decir, el acto nace sin uno de los requisites que l£ 
galmente le constituyen.
Puede suceder tambien que el acto haya sido sometido a —  
control y el ôrgano controlador no se conforme con su realidad, es - 
decir formule- réparés.
Tanto en un supuesto como en el otro, se plantea el pro—  
blema de la validez y eficacia del acto.
Naturalmente en taies condiciones el acto no es perfecto- 
ni susceptible de producir validamente todos su efectos. Del valor- 
que se dé al elements de control como componente del acto, depender- 
ra la soluciôn que se aidpte respecte a su posible anulaciôn.
En efecto, dicho valor condicionara al acto carente de e£ 
te requisite, de forma que su nulidad, anulabilidad con posibilidad 
de convalidaciôn o sin ella, o su simple imperfecciôn, no seran mas 
que las consecuencias obligadas de la naturaleza juridica que haya- 
mos reconocido al elemento de control.
Esta es precisamente la razôn que nos ha movido a estudiar 
previamente aquellas figuras con caracter de generalidad.
En lo que sigue trataremos de aplicar estas normas genera 
les al acto administrativo financiero de disposiciôn de fondes pu—  
blicos.
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Conviene, no obstante senalar que si bien el gasto publico 
se realiza a traves de un acto administrativo similar a cualquier —  
otro, exist en en ocasiones, camo no podia ser menos, unas notas ca—  
racteristicas especiales, que condicionan aquel, o que nos hacen du- 
dar sobre la posibilidad de aplicar todos los principios générales - 
estudiados.
Distinguir entre las notas caracteristicas propias a las - 
que nos referimos 7 aquellas que aun siendo especiales nc tienen una 
justificaciôn suficiente, es la tarea, no siempre sencilla que debe- 
ser necesariamente acometida.
Todos los actos, documentos 7 expedientes de la Administra 
ciôn Civil o militar del Estado de los que se deriven derechos u —  
obligaciones de contenido econômico, seran intervenidos (Art. 92 L.G.
P.).
Cualquier acto, expediente o documente por el cual el Esta­
do se décida a autorizar un gasto tiene que ser fiscalizado. La fisca 
lizaciôn, pues, sera un element0 mas en la perfecciôn del acto admi—  
nistrativo de disposiciôn de fondes.
Ese elemento del acto que es la fiscalizaciôn puede ser con 
siderado como de mere tramite, o bien entender que se trata de un el£ 
mento esencial para perfeccionar el acto, o puede ser considerado co­
mo un informe preceptive, o bien como una parobaciôn o autorizaciôn.
Naturalmente segun la consideraciôn que qui era darsele, asi 
las consecuencias a obtener de la falta de fiscalizaciôn seran dife—  
rentes en cada caso.
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En el supuesto de que se considéré a la fiscalizaciôn como 
un elemento de mero tramite para la perfecciôn del aoto, estariamos- 
en el supuesto de su faitayante un acto irregular, que de producirse 
daria lugar a la exigencia de responsabilidad del funcionario que lo 
hubiese dictado, pero nunca a la anulaciôn del acto por la falta de- 
dicho requisito formai.
Si por el contrario y dada la forma en que la fiscaliza--
ciôn es concebida en muchos casos, se entiende que se trata de un in
forme preceptivo, es évidente que el acto adrainistrativo en el que -
no se haya cumplido dicho tramite de fiscalizaciôn, encaja en el su­
puesto del articulo 53» parrafo 5» de la L.P.A. por lo que el acto - 
en el que se hubiese dado este defecto séria anulable, y al mismo —
tiempo no séria susceptible de ser convalidado.
En el caso de que la fiscalizaciôn sea considerada como un 
elemento del acto, pero no de mero tramite, sino esencial, de tal —  
forma que hayamos de entender que su falta afecta fundament aiment e - 
al acto carente de este requisito, impidiendole conseguir sus efec—  
tos, la soluciôn no deviens tan clara. En efecto, ya antes vimos que 
es doctrina tradicional de nuestro T.S. que para que haya lugar a la 
nulidad del acto se requiers no la falta de un requisito por esencial 
que sea, sino siguiendo literalmente el articule 47 de la L.P.A. que 
se prescinda total y absolutamente del procedimiento establecido. En 
este supuesto, pues, aceptada esa jurisprudencia, habriamos de pro—  
nunciamos por la anulabilidad del acto. La diferencia con el supues 
to anterior, es que mi entras en el la falta no era convalidable, en- 
éste si que podra ser convalidada con lo cual el acto se convièrte - 
en plenamente valido y eficaz a partir del momento en que se convali 
de.
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Sin embargo, en la doctrina administrâtiva, se avanza la - 
hipotesis de que esta interprétasion es demasiado roma y no hace si­
no esterilizar las posibilidades de aplicaciôn del articulo 47*
En efecto ya veiamos como para algunos autores el simple - 
enunciado es expresivo de la insuficiencia de la formula general —  
(Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez).
Segun estos mismos autores "la lista de supuestos especifd 
COS de nulidad demuestra tambien que el unico criterio valido cuando 
se trata de delimiter los dos tipos basicos de invalidez es el de —  
gravedad y trascendencia de los vicios que se t rat an de aancionar. - 
Cuando esta gravedad es maxima, de forma que el vicio sometido tras- 
ciende del puro ambito de intereses del destinatario del acto vicia-
do para afectar al interés general, al Orden publico, la sanciôn --
aplicable tiene que ser la nulidad de pleno derecho, ya que lo que - 
de alguna manera afecta a todos no puede quedar al arbitrio del even 
tuai consentimiento de uno solo.
Decidir cuando un vicio o infraceion alcanza esta trascen­
dencia general es algo rauy dificil de encerrar en formulas générales, 
Esto explica por que en el Derecho Comparado se han tratado de evitar 
este tipo de formulas y se ha preferido mantener un cierto casuismo - 
jurisprudencial " (l80).
Por ultimo si se entiende que la fiscalizaciôn es nna. apr£ 
baciôn o autorizaciôn, podria llegarse a pensar en la posible nuli—  
dad del acto dictado prescindiendo de ella, o bien, segun los supuM
(180) Obra citada pâg. 414-
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tos, en la anulabilidad, susceptible tambien en este supuesto, de con 
validacion.
Todas estas posibles postures han sido sostenidas por por - 
diferentes autores, lo cual ya nos indica que la determinaciôn de —  
cual sea la naturaleza de la fiscalizaciôn no es tan sencilla como en 
un primer momento pudiera parecer,
El profesor Albinana considéra el Control como un elemento - 
del acto, simplemente formai. Para él, dicho elemento no tiene recon^ 
cida categoria de elemento natural para la perfecciôn del acto. "Al - 
fin se trata de un tramite intemo que desencadenara la oportuna co—  
rrecciôn disciplinaria del funcionario que haya incurrido en la omi—  
siôn "
..."Es decir, en ningun caso la fiscalizaciôn funciona como 
requisito constitutive del acto administrativo". (l8l).
Naturalmente en taies circunstancias, la unica sanciôn a —  
aplicar sera la que disciplinariamente corresponda al funcionario. que 
haya sido responsable de que el acto administrativo se dictase sin la 
fiscalizaciôn exigida por la norma legal, pero dicho acto de cara al - 
exterior séria valido y eficaz, capaz por tanto de producir todos sus 
efectos.
(181) Primeras jomadas sobre control de la actividad financiera 
de la Administraciôn Publica. Conferencia pronunciada con 
motivo del centenario de la Interveneiôn General del Esta- 
do, Noviembre 1974, P.H.M.T. Madrid 1975, pagina 55»
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Segun Herrero Suazo (l82) "la fiscalizaciôn previa de los 
actos administrativos es un "tramite", informe esencial que se int^  
gra en los mismos, la fiscalizaciôn se asimila a la aprobaciôn supe 
rior del articule 45,2,de la Ley de Procedimiento. Su caracter es - 
el de acto necesario para perfeccionar los actos administratives de 
reconocimiento de derechos o de obligaciones del Estado". Mas ade—  
lante dice el mismo autor, que "respecte a las obligaciones, la fi^  
calizaciôn tiene el caracter de informe preceptivo por aplicaciôn - 
del articule 24 del Reglaraento. (Se refiere al de 3 de marzo de 192^ .
La omisiôn de la fiscalizaciôn afecta a la validez, pero- 
produciéndose nna. invalidez que se concreta y recoge en el articulo 
48 de la Ley de Procedimiento (Anulabilidad)"... Y sigue senalando- 
"No es posible considerar la omisiôn del informe o de la practica - 
fiscal como afectando a la validez en el sentido del articulo 47 de 
la Ley de Procedimiento (Nulidad de pleno derecho) por cuando ade—  
mas de ser eicepcional esta teoria en el Derecho Administrativo, c£ 
mo dijimos, tiene reiteradamente manifestado el Tribunal Supremo —  
que "Procédé declarer, aun de oficio, la nulidad de actuaciones —  
cuando se han infringido los tramites esenciales del procedimiento 
administrativo" (Sentencia de 29 de Pebrero de 1962), requiriendo - 
ademas que sean esenciales para la consecuci&i del fin; no basta,en 
efecto, que se infrinja alguno de los tramites esenciales del proc^  
dimiento es précise que este hecho de prescindir sea total y absolu 
to".
(182) Eficacia juridica de la fiscalizaciôn Hda. Publica nS - 
31 pag. 102.
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Es decir, segdn Herrero la fiscalizaciôn es un tr&nite pre­
ceptivo que se debe unir al acto administrativo de disposiciôn de fon 
dos publicos. Aceptada esta calificaciôn, es évidents que la sanciôn- 
debe ser la anulabilidad y sin posibilidad de convalidaciôn conformé­
es generalmente aceptado por doctrina y jurisprudencia para la omi--
siôn de informes que tienen la consideraciôn de preceptivos.
En informe de 19 de diciembre de 1978 la Direcciôn General- 
de lo ContencioBo se pronuncia por entender que la fiscalizaciôn es - 
un tramite administrativo con caracter de informe preceptivo. En efec 
to, afirma dicho centro directive: "La L.G.P. no détermina que efec—  
tos produce en el acto administrâtivo la falta de cumplimiento del rje 
quisito de la intervenciôn previa.
La soluciôn no puede ser otra que la que se predica en genjB 
ral para todos los supuestos de vicio administrativo consistante en - 
la omisiôn de informes preceptivos. Se trata de un vicio de anulabild 
dad del acto, que tiene la particularidad de no admitir su posterior- 
convalidaciôn, segun résulta de lo expresamente establecido en el ar­
ticule 53,5 de la Ley de Procedimiento Administrativo, conforme al —  
cual la posibilidad de convalidaciôn no sera aplicable a los casos de 
omisiôn de informes o propuestas preceptivos.
La jurisprudencia ha confirmado que la falta de estos infer 
mes preceptivos constituye un vicio esencial de procedimiento que dé­
termina que el acto carezca de los requisites formales indispensables 
para alcanzar su fin, lo que produce su anulabilidad por aplicaciôn - 
del articulo 42,2 de la Ley de Procedimiento Administrativo, anulabi­
lidad que no puede convalidarse por la posterior aportaciôn del infer 
me preceptivo. Asi lo establece con toda claridad la sentencia de 30-
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Marzo de 1976 y en el mismo sentido se pronuncian las de 23 de Ju 
nio de 1969» 8 de Febrero de 1973 y 7 Mayo de 1974”.(informe de - 
19 de diciembre de 1978).
El profesor Gonzalez Pérez recientemente y refiriéndose en 
concrete a la fiscalizaciôn en la contrataciôn administrativa, sena- 
la que dado el enorme volumen del gasto publico, el control es lôgi- 
00 sea el elemento mas importante, sin parangon posible, con ningun- 
otro. Senala a continuaciôn la existencia de ôrganos de control para 
verificar que la Hacienda Publica en su axtuaciôn se ajusta a la le- 
galidad. "Taies afanes de perfecciôn se encaminan al logro' de garan­
ties en la administraciôn de los caudales publicos, cuyo empleo, en- 
la mas estricta legalidad es (^ qué duda cabe?) una cuestiôn de inte­
rés publico.
La importancia de la funciôn fiscal, sensibilizada en el - 
sentir tradicional del Consejo de Estado, se proyecta sobre toda la- 
vida econômica publica, salvaguardando tanto los intereses estatales 
como los de los administrados, en cuanto que, respecte de éstos, es - 
garantia del cumplimiento no sôlo de las formalidades y solemnidades 
contractuales, sino de la legalidad vigente.
Se manejan asi, por lo expuesto, esencialmente dos concep-
tos:
1) Limitaciôn de la discrecionalidad, y
2) Mediaeiôn del interés publico.
Supuesta la omisiôn por la Âdministraciôn gestora de la ac 
tuaciôn interventora, C^ômo se conjugsm aquellos puntos a través de- 
-las hipôtesis de nulidad y de anulabilidad?. Sencillamente : Sôlo por
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la via de la nulidad mas absoluta, pues admit ir la figura de la anu­
labilidad permit e a la Administraciôn marchar por el camino de igno- 
rar su auto control, con lo que seguira en el campo de lo discrecio- 
nal, ya que por via convalidatoria actuara hacia si misma, sin consi 
deraciones hacia el interés publico. Ello con el agravante de que, - 
ademas, de cara al administrado, habra cinicamente intent ado conser—  
var una imagen de Administraciôn econômica, clara y limpia.
Unicamente la nulidad radical de todo lo actuado sin la ds 
bida intervenciôn sera verdaderamente operative y, sôlo asi, en ver- 
dad, podra hablarse de una auténtica acciôn de autodisciplina econô­
mica (183).
Por ultimo paia otros autores entre los .que se encuentra - 
el profesor Garrido Palla, la fiscalizaciôn es un caso que encajaria 
en los supuestos de la autorizaciôn o en la aprobaciôn. Para él las - 
aprobaciones son actos administratives que normalmente sôlo cumplen- 
su funciôn en el campo de la fiscalizaciôn y los contrôles organicos 
administratives. Pero mi entras la autorizaciôn es, en tal campo, un- 
acto de fiscalizaciôn prevent iva, la aprobaciôn se produce a poste—  
riori, es decir, cuando el acte fiscalizado ya se ha producido vAli- 
damente.(l84).
Autorizaciôn, pues, y aprobaciôn, se distinguirian segun - 
el momento en que se producen. En el caso de autorizaciôn, si lo que
(183) Prôlogo a Contrâtes Administratives de Oscar Moreno. Ma—  
drid 1978, pagina XIII.
(184) Garrido Palla. Tratado de Derecho Administrât ivo. Instil^ 
to de Estudios Politicos. Madrid 196I, pagina 403*
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debe sœieterse a la misma es un acto juridico, podria la falta de la- 
misma determinar la nulidad absoluta de lo actuado, en aplicaciôn de­
là norma civil de que les actos dictados contra lo dispuesto en la —  
ley son nulos. En estos caos la autorizaciôn funciona como presupues­
to de validez, en tanto la aprobaciôn funcionaria no como presupuesto 
de validez sino unicamente de eficacia.(l83)•
iCual es pues en realidad la naturaleza juridica del Control? 
En nuestra opiniôn, ya dijimos que la soluciôn no era tan simple como 
en un primer momento hubiera podido parecer, y la mejor prueba es la- 
variedad de opiniones expuestas.
C otio vimos la L.G.P. exige que todos los actos de la admini^  
traciôn susceptibles de producir obligaciones sean sometidos al con—  
trol de legalidad. Esta generalidad se encamina a lograr en cada caso
(185) Garrido Palla, en nota a pie de pagina en la obra citada, - 
pagina 402, dice textualmente: "La cuestiôn de saber si la 
autorizaciôn es presupuesto de validez 0 de eficacia en re 
laciôn con el acto autorizado, debe resolverse teniendo en 
cuenta las siguientes distinciones. Si lo sometido a auto­
rizaciôn administrative es una determinada actividad mate­
rial, entonces la falta de autorizaciôn puede dar lugar a- 
una responsabilidad administrativa (de tipo sancionador) - 
de su autor, asi el ejercicio del derecho de reunion sin - 
autorizaciôn gubemativa previa puede dar lugar a la impo- 
siciôn de multas u otras sanciones gubemativas. En cambio, 
si lo sometido a autorizaciôn es un acto juridico, en aigu 
nos casos la falta de los mismos pudiera provocar incluse- 
la nulidad de este ultimo, en aplicaciôn del principle con 
tenido en el articulo 4® del Côdigo Civil. Se deduce de —  
aqui que la autorizaciôn actua en taies casos como presu—  
puesto de validez."
-276-
una gestion de los fondes publicos presidida por la legalidad, 7 es 
to es en realidad una cuestiôn de interés publico.
En efecto, que el dinero publico sea gastado conforme di^  
ponen las normas légales aplicables, es algo que interesa a todos - 
los ciudadanos, ya que todos contribuyen a ese gasto, en la medida- 
en que pagan sus impuestos. Ahora bien, una cuestiôn de interés pu­
blico, no puede quedar reducida a una cuestiôn de mera forma por —  
mas que se exigiese responsabilidad al funcionario causante de la — 
falta de fiscalizaciôn del acto.
Este interés publico solo queda salvaguardado por la via- 
de la posibilidad de anular el acto administrativo de disposiciôn - 
de fondes que adolece del defecto de falta de fiscalizaciôn. El pr£ 
blema esta en determinar si esa anulaciôn debe hacerse por el cami­
no de la nulidad absoluta, o por el de la simple anulabilidad. Ya - 
vimos que normalmente nuestro T.S. en reiterada jurisprudencia, exi 
ge para pronunciarse por la nulidad la falta total y absoluta de —  
procedimiento, y que no basta con la falta de algun requisito por - 
esencial que éste sea. También vimos como determinados autores esti^  
man que la falta de determinado requisito esencial si afecta al or­
den publico, al interés general, deberia bastar para declarar la nu 
lidad de pleno derecho (Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez). 
Vimos también como para otros (Gonzalez Pérez) la falta de fiscali­
zaciôn exige la declaraciôn de nulidad por ser un requisito esencial 
que afecta al interés general. No habria, pues, inconvenient e en —  
declarar que el control es un requisito esencial del acto adminis-r- 
trativo de disposiciôn de fondes.
Conviens, antes de seguir adelante hacer una precision, -
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jaunque por el titulo de la tesis résulta obvia. Nos estâmes refi—  
riendo exclusivamente al ambito de los gastos, de las obligaciones 
del Estado.
La razôn, sin embargo de la dificultad de encajar la na­
turaleza del elemento de control dentro de alguno de los presupue^  
tos senalados, dériva de que no siempre al hablar de control de Le 
galidad, estâmes refiriendonos al mismo acto, ni este acto se réa­
lisa en el mismo momento.
Ta en otro epigrafe vimos, que uno de los may or es probl^  
mas que enfrenta el control de legalidad, es su omnipresencia. Ca­
da acto administrativo susceptible de producir derechos u obliga—  
ciones, debe ser sometido a control, pero ademas ese control se —  
ejeroe en diverses momentos.
Cuando la obligaciôn va a nacer, tenemos la fiscalizaciôn
previa. Si delimitada ya la obligaciôn, en el momento de hacer --
frente a elïa la verificamos realizamos la intervenciôn formai del 
pago. Cuando satisfacemos al acreedor del Estado esa obligaciôn, - 
realizamos el control material del pago. Por ultimo, si tratamos - 
de comprobar que el gasto ha sido efectivamente realizado, nos en- 
frentamos con la comprobaciôn material de la inversiôn.
En esas circunstancias, no es dificil que cuando quere—  
mos reducir a la uni dad dichos contrôles y cuando queremos descu—  
brir su naturaleza juridica, nos encontramos con soluciones tan —  
dispares como las que antes veiamos.
En el fondo podriamos decir una vez mas, el afân de con-
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trolar, cada paso, cada fase del gasto, ha supuesto una multiplica—  
cion innecesaria de contrôles, de forma que un mismo gasto desde que 
la obligaciôn nace hasta que se satisface al acreedor del Estado, dÆ 
be pasar cuatro veces por el control del centro intervent or. En vez - 
de asegurar la legalidad, lo que se ha conseguido es la inoperencia- 
en muchos de taies tramites.
A esta consideraciôn hay que anadir la doble influencia —  
que pesa sobre el control. De un lado el deseo del controlado de mi- 
nimizarlo tachandolo de ineficaz e incluse chinchorrero. De otra par 
te el hecho de que el presupuesto tradicional, es un presupuesto que 
pone el enfasis precisamente en la fase de control y en las garantias 
que ese control produce. Esta doble influencia conduce de un lado a- 
tratar de mermar importancia e incluse a tratar de ignorar el control, 
sin que esto suponga consecuencias negativas para el acto de disposi 
ciôn de fondes. Al mismo tianpo, por otra parte, se afirma formalmen 
te la virtualidad del control, como garantia del buen hacer del ges- 
tor de cara a la opiniôn publica.
Ante este conglomerado de intereses, de ideas y de momen—  
tos a verificar diferentes, no es extrano que cuando tratamos de co- 
nocer la naturaleza juridica del control, esta se nos escape o se —  
nos aparezca varia.
Eropecemos por tanto, por estudiar en forma separada lo que 
en realidad tiene una naturaleza juridica diferente, aunque se trate 
de fases de una misma realidad unica: el control.
a) Fiscalizaciôn previa.
En lo que a esta primera fase del control se refiere, deb^
-279-
mos entender que es un elemento que sirve para ilustrar al ôrgano de 
cisor, sobre si su actuaciôn se acomoda a la legalidad, o la contra­
vi ene.
Todo acto susceptible de crear obligaciones para el Estado, 
debe ser sometido a fiscalizaciôn previa. Pero, es esta fiscali­
zaciôn?, Es el tramite en virtud del cual el ôrgano competencia inf or 
ma al gestor de que el expediente es legal, reune cuantos requisites 
exigen las normas y por tanto puede realizarse el acto concrete de - 
disposiciôn de fondes. En este supuesto la fiscalizaciôn previa es - 
un informe preceptivo que el ôrgano encargado del control pone a di^  
posiciôn del gestor. Este informe dada su generalidad (todo acto sus
ceptible de crear obligaciones) en muchas ocasiones y sobre todo --
cuando la oficina contreladora esta de acuerdo, se formaliza median­
ts el simple acto de firmar el documente.
De otra parte este informe es en principle vinculante. En- 
efecto, el ôrgano que ha iniciado la gestiôn del expedients, en el - 
supuesto de recibir un informe interventor desfavorable, puede no —  
conformarse con él e iniciar el camino fijade por la Ley para las —  
discrepancias.
En cambio, lo que no puede hacer legalmente es ignorar dd 
cho informe y actuar contraviniendolo. De ahi que digamos que el in­
forme es en cierto sentido vinculante.
Lo es sin embargo unicamente en cierto sentido, pues si el 
ôrgano gestor sigue considerando necesario el gasto y no adecuado el 
informe fiscal, se inician las actuaciones conducentes a solventar - 
esta discrepancia de criterios.
—280—
En estos supuestos y segun dispone el articulo 98 de la L. 
O.P. si el informe desfavorable ha sido emitido por una Intervenciôn 
delegada, correspondera a la Intervenciôn General de la Administra—  
ciôn del Estado ccmocer de la discrepancia, siendo su resoluciôn obld 
gatoria para aquôlla.
Cuando el repara emane de dicho Centro directive o este ha 
ya confirmado el de una Intervenciôn-delegada subsistiendo la discre 
pancia, correspondera al Consejo de Ministres adoptar resoluciôn de­
finitive.
Es decir ante un informe desfavorable, si no ha sido emit^  
do por la Intervenciôn General, puede esta a requerimi ent o del ges—  
ter dictar otro, que permita realizar el gasto. Ho se trata de modi- 
ficar el informe primitive, ni de convalidarlo, pues no creemos que— 
el.tramite de control sea una autorizaciôn. (El gestor, en efecto,no 
necesita autorizaciôn de la oficina controladora para realizar el —  
gasto). Lo que sucede, pues, en estos casos es que la Intervenciôn - 
General, eraite Un informe favorable, que permits la realizaciôn del- 
gasto.
Volvemos, sin embargo, a encontramos con las caracterist^  
cas tan especiales de este informe, ya que en el caso de seguir la - 
discrepancia, la resoluciôn corresponde al Consejo de Ministres. De- 
bemos insistir en que esto se debe a las especiales circunstancias - 
que concurren en dicho informe fiscal. Piensese que al no poder ser- 
ignorado libremente dicho informe por el gestor, un gasto determinado 
no podria ser efectuado si el ôrgano contrelador fiscaliza el mismo- 
con réparés. Hay que tener en cuenta, de otra parte, que el contrôl­
ai que nos estâmes refiriendo es intemo, es decir, es de la propia-
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Administraciôn. De ahi que el supremo ôrgano administrativo, el Con­
sejo de Ministres, puede decidir realizar el gasto aun contra el in­
forme de la oficina interventora.
Ci entament e este procedimiento es, sin duda alguna, el que 
mas llama a confusiôn sobre la naturaleza del control. Si este esta­
blece en salvaguarda del interés publico, no deja de ser cuando me—  
nos chocante que un ôrgano administrativo, por alto que sea, pueda - 
ignorarlo, ya que en definitive esta ignorando un tramite estableci­
do por normas légales en beneficio de dicho interés general.
También es cierto que frente al interés general de que el- 
gasto sea legal, esta el no menor interés general en que dicho gasto 
se realice, ya que en definitive esta inc lui do en un plan (el presu­
puesto) que supone inversiones necesarias para que la vida econômica 
no se paralice, y quién debe juzgar si el gasto de que se trata es - 
elemento necesario en dicho plan general, debe de ser el ôrgano que - 
decide la politica general del gasto, aunque ciertameute dentro de - 
la legalidad, lo cual nos lleva de nuevo al punto de partida.
El punto clave, no obstante, de la cuestiôn, ya antes lo - 
hemos dicho es el caracter de ôrgano intemo de la Administraciôn —  
que tiene la Intervenciôn. En estas circunstancias y aunque en teo—  
ria se respete su libertad para actuar, en la practiva y por la via- 
de la soluciôn de las discrepancias, puede perfectamente ignorarse - 
su actuaciôn, puesto que aquella soluciôn corresponde, en definitive, 
al propio ôrgano controlado.
Hemos hablado de un informe del ôrgano interventor al ges­
tor, anterior a la realizaciôn del gasto. Pero C^uales son las carac
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teristicas generates de un informe?.
En primer lugar informer es ilustrar, es dar una opinion. 
Naturalmente esa opinion no compromets, esto es, no hace response—  
ble a la persona u ôrgano que la emite. Desde el punto de vista ad­
ministrative los informes pueden ser voluntaries y preceptivos, vin 
culantes y no vinculantes.
El informe es voluntario cuemdo el ôrgano puede decidir - 
pedirlo, o no pedirlo libremente. Es, por el contrario preceptivo,- 
si se le obliga legalmente a solicitar el informe.
Es vinculante, el informe si el ôrgano que lo solicita dÆ 
be necesariamente seguirlo, en tanto que es no vinculante si dicho- 
ôrgano puede ignorarlo libremente.
Hay que llamar la atenciôn en este momento sobre lo que a 
juicio del profesor Villar Palasi constituye una auténtica paradeja 
del control. En efeato, "el asesoramiento juridico no conlleva res­
ponsabilidad solidaria, en tanto que él intervent or es solidariamen 
te responsable con el ordenador del gasto"(l86). Dicha paradeja exi 
ge una soluciôn lôgica.
Creemos que la soluciôn es perfectamente posible si se —  
acepta la propuesta que en esta tesis se defiende.
En ella se considéra a la fiscalizaciôn previa como infer 
me que ilustra al ôrgano gestor, en tanto que, ccxno luego veremos,-
(186) Conferencia pronunciada en las III jomadas de control de 
la Administraciôn financiera.I.E.P. Madrid 1978* pag.230.
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la intervenciôn de la ordenaciôn del pago se considéra un requisito 
esencial del acto de disposiciôn de fondes.
El articulo 142 de la L.G.P. dispone textualmente que "es 
tan sujetos a la obligaciôn de indemnizar a la Hacienda Publica, —  
ademas de las Âutoridades j funcionarios que adopt en la resoluciôn-» 
o realicen el acto déterminante de aquella, los interventores y or- 
denadores de pages con dolo, culpa, negligencia o ignorancia inexcu 
sable, que no hayan salvado su actuaciôn en el respective expedien­
te, mediante observaciôn escrita acerca de la improcedencia o ile^ 
lidad del acto o resoluciôn".
En estas circunstancias y sin violentar la interpretaciôn 
del articulo, puede llegarse a la conclusiôn de que, en efecto, el- 
Intervent or sera responsable junte con el ordenador, pero solamente 
cuando intervenga una obligaciôn o pago. No séria responsable, en - 
cambio, cuando en el ejercicio de la funciôn fiscalizadora se limi­
te a dar su opiniôn al ôrgano gestor, ya que dicha opiniôn se inte­
gra en un informe cuya finalidad es ilustrar al gestor sobre la le­
galidad del acto. .
En conclusiôn, pues, entendemos que la fiscalizaciôn pre­
via es un tramite del acto administrativo de disposiciôn de fondes, 
tramite que tiene el caracter de informe preceptivo y no vinculante, 
aunque esta ultima caracteristica deba de ser convenientemente mat^ 
zada.
Esta séria, en todo caso, la forma mas exacta de conside­
rar la fiscalizaciôn. Ademas no entra dicha consideraciôn en coli—  
siôn con ninguna de las normas que regulan el control. Pero aun hay
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mas. Esta consideraciôn salvaguarda los intereses publicos de realA 
zaciôn del acto de control sin merma alguna de las garantlas lega—  
les que deben régir el acto administrativo por el que se dispone de 
fondes publicos.
Al mismo tiempo, esta consideraciôn, deja en libertad al— 
ôrgano gestor para actuar conforme estime oportuno, una vez ilustra 
do por el parecer del ôrgano interventor.
Decimos que salvaguarda al interés publico suficientemen- 
te, porque estâmes en.la fase inicial del gasto y con posterioridad 
éste debera de nuevo de ser controlado.
Pero ademas y esto es fundamental, debemos recordar aqul- 
la tesis mantenida al final del capitule anterior. En efecto senala 
bamos alli la distinciôn de dos pianos diferentes en la teoria del - 
gasto. En uno estaria la obligaciôn del Estado, que es la causa que 
originara el gasto y que se imieve en el ambito del Derecho adminis­
trativo. En el otro esta el estricto procedimiento administrativo - 
de gasto publico (187) sometido a las normas del derecho presupues- 
tario.
Pues bien, la fiscalizaciôn previa se moveria en el prim^  
ro de los pianos. Siguiendo las normas de Derecho administrativo se 
examina si la obligaciôn del Estado que esta a punto de nacer y que
(187) Esta es, en efecto, la terminologia que como ya indica—  
mos utiliza Rodriguez Bereijo, siguiendo a Ingrosso.
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con posterioridad va a dar lugar a un acto de disposiciôn de fondes
publicos, es legalmente correct a, si en el inicio de esta obliga--
ciôn se ha seguido para vincular al Estado el camino legal estable­
cido. La opiniôn que la Intervenciôn se forme sobre estos extremes- 
es la que se va a hacer constar en el llamado informe fiscal y por­
tante este debe ser tratado como tal a todos los efectos. Para exa- 
minar estos elementos en concrete, debemos separar el acto fiscali­
zado, tanto si la fiscalizaciôn ha sido de conformidad, o con répa­
rés, del acto que debiendo ser fiscalizado, no lo ha sido.
a) Fiscalizaciôn de conformidad y con réparés.
Cuando un acte administrativo que va a ser origen de obld 
gaciones para el Estado es sometido a control, puede suceder que el 
informe fiscal se efectue de conformidad o se formulai al acto de—  
terminados réparés.
En el primero de los casos y por lo que al control se re­
fiere el acto es plenamente valido, eficaz y capaz de producir sus- 
efectos normales.
En este supuesto como antes se senalaba, es f reçu ente que 
la intervenciôn se limite a la firma del funcionario c ont ro lador es 
tampada sobre la expresiôn: "Examinado y conforme""Intervenido y —  
conforme" o cualquiera otra similar. Es precisamente la utilizaciôn 
de esta fôrraula, otro de los motivos que parecen pugnar por su con­
sideraciôn como informe. Entendemos que, en realidad, tal expresiôn 
lo unico que significa es que el ôrgano que realiza el control esta 
de acuerdo en que en el expedi ente se ha respetado la legalidad. No
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obstante, séria preferible la utilizaciôn de otras formulaeiones, —  
aunque estas fueren también igualmente breves.
En este sentido y en nuestra opiniôn con buen criterio, el 
anteproyecto de Reglamento de la L.G.P. que actualmente se élabora,- 
establece en su articulado que: "Si el ôrgano Intervent or estuviese- 
de acuerdo con la propuesta de decisiôn formulada en las actuaciones, 
lo hara constar expresamente mediante el modelo normalizado que a ta 
les efectos establece la Intervenciôn General de la Administraciôn - 
del Estado, salvo que la especial naturaleza del expediente se acon- 
seje no utilizar tal modalidad, en cuyo caso, el informe que se emi- 
ta debera contener, en forma sucinta las circunstancias esenciales - 
de aquél".
Puede suceder que cuando el correspondiente expedi ente de- 
gasto ara sometido a control, el ôrgano encargado de realizarlo, se - 
encuentre en desacuerdo con la forma en que dicho expedients haya sido 
tramitado. Puede también suceder que el motivo de desacuerdo lo sea- 
respecto al fondo del expedients.
En ambos casos, el ôrgano encargado del control debe expo- 
ner sus motivos de desacuerdo -sus reparos- por escrito.
Deben distinguirse desde este mismo momento varios tipos - 
de reparo: los que afectan a la omisiôn o defectuoso cumplimiento de 
tramites no considerados esenciales, y aquéllos que se refieren a de 
fectos considerados esenciales. Ademas hay que tener en cuenta los - 
reparos antes senalados de fondo y de forma.
Las consecuencias de estos reparos son diferentes. En efec
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to en el articulo 97 de la L.G.P. se dispone:
|*Si el reparo afecta a la disposiciôn de gastos, reconoci­
miento de obligaciones u ordenaciôn de pages, suspenderâ hasta que - 
sea solventado la tramitaciôn del expediente en les casos siguientes:
a) Cuando se base en la insuficiencia de crédite o el pre­
supuesto no se considéré adecuado.
b) Cuando se aprecien graves irregularidades en la documen 
taciôn justificative de las ôrdenes de pago o no se acredite sufi-—  
cientemente el derecho de su perceptor, y
c) En los casos de omisiôn en el expediente de requisites o 
tramites que, a juicio de la Intervenciôn, sean esenciales, o cuando 
estime que la continuaciôn de la gestiôn administrativa pudiera cau­
ser quebrantos econômicos al Tesoro Publico o a un tercero.
d) Cuando el reparo derivase de c omprobac i ones matqriales- 
de obras, suministros, adquisiciones y servicios."
Por su parte el parrafo 2 del articulo 98 previene que la- 
Intervenciôn podra emitir informe favorable" no obstante los defec—  
tos que observe en el respective expediente, siempre que los requisi 
tos o tramites incumplidos no sean esenciales, pero la eficacia del- 
acto quedara condicionada a la subsanaciôn de aquellos y de la que - 
se dara cuenta a dicha oficina".
En los supuestos contemplados en el artciulo 97 estâmes —  
claramente en presencia de una suspens iôn de la eficacia del acto,ya
que se suspende su tramitaciôn hasta que se resuelvan los reparos.
Los reparos que dan lugar a esta suspensiôn son los esen­
ciales, 7 como taies a este respecte debw considerarse también los 
de fondo.
En cambio los de mero tramite (no esenciales) y los de —  
forma, no suspenderan la tramitaciôn del expediente.
Estâmes pues en presencia de suspensiôn de eficacia de ac
tos administratives, suspensiôn que segun Herrero Suazo (l88) hay -
que situar en la teoria general administrativa de la suspensiôn.
La cesaciôn de la eficacia puede ser temporal y definiti- 
va. En los supuestos que estâmes examinando tal cesaciôn sera defi­
nitive si el reparo del Interventor no es solventado. Si por el con
trario el reparo o reparos escritos de la oficina interventora son-
debidamente solventados, se habra producido el cese de la suspen--
siôn de la eficacia, suspensiôn que habia comenzado a surtir efectos 
a partir del momento en que el reparo se formulô.
Ahora bien, el cese de la suspensiôn temporal de la efica 
cia se puede producir por un doble camino, de una parte la solven—  
cia de los reparos del ôrgano controlador, pero también y segun pre 
vè el articulo 98 de la propia L.G.T. porque la Intervenciôn Gene—  
ral rectifique el informe fiscal de su Intervenciôn Delegada, acep-
(188) El principle de suspensiôn de eficacia del acto interve- 
nido. De prôxima apariciôn, cita por cortesia del autor,
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tando el criterio del ôrgano gestor, o incluso si los reparos emanan 
de dicha Intervenciôn General, o ha ratificado el informe de la In—  
tervenciôn Delegada, porque el Consejo de Ministres décida convali—  
dar el expediente en principle reparado por el ôrgano intervent or.
En estos supuestos los reparos, que suspendian la eficacia 
del acto desapareeen, y por tanto este puede comenzar a producir nor 
malmente sus efectos.
Para que esta suspension de eficacia de que hablamos se —  
produzca, se necesitan los siguientes requisites:(I89).
1) Existencia de reparo escrito.
2) Afectaciôn a la disposiciôn de gastos, reconocimiento - 
de obligaciones u ordenaciôn de pages.
3) Que el reparo se incluya en alguna de las causas que c£ 
mo "numerus clausus" se contemplan en dicho articulado.
La expresiôn "numerus clausus" debe ser entendida en el —  
sentido de que la suspensiôn sôlo puede venir fundamentada en aigu—  
nos de los motivos que la L.G.P. senala, lo que si para los aparta—  
dos a), b), d), del articulo 97 uo plantea serios problemas, para el 
apartado c), del citado articulo, si puede ser mas conflict ivo, ya - 
que en él se autoriza la suspensiôn del acto, cuando la Intervenciôn 
a su juicio entienda que se han omitido tramites esenciales, o esti-
(189) Herrero Suazo. Trabajo citado.
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me que se va a producir qaebranto al Tesoro o a un tercero. Estos - 
términos a "su juicio" "estime" plantean claramente el caracter drâ 
crecional de la actuaciôn de la Intervenciôn. Sin embargo y précisa 
mente por esa misma discrecionalidad, los motivos del reparo debe—  
T&D, ser cuidadosamente ezpuestos en su formulaciôn cuando su funda­
ment o sea precisamente este apartado, de forma que si la valoraciôn 
es subjetiva, en modo alguno pueda ser subjetiva su ezistencia y su 
calificaciôn sustantiva.
En lo que a los reparos no esenciales y de forma se refrâ 
re, ya antes veiamos que debe comunicarse a la oficina controladora 
su subsanaciôn, pero ^cuando debe producirse esta coraunicaciôn? .En­
tendemos que en cualquier momento antes del pago.
Si la oficina que va a realizar un pago se encuentra con- 
una fiscalizaciôn hecha con reparos no fundament aie s, pero no subsa 
nados, entendemos que no debera verificar tal pago. En este supues­
to, el reparo adquirira una eficacia suspens iva en funciôn de no ha 
ber sido solventado. En el momento en que la solvencia tuviera lu—  
gar, el pago podria ser legalmente realizado.
b) Acto fiscalizable no fiscalizado.
En la primitive redacciôn del articulo 25 del Reglamento - 
organic o del T.S. de la Hacienda Publica, se afirmaba que los acuer- 
dos de gasto, en que no se hubiese realizado el tramite de fiscaliza 
ciôn previa, carecian de fuerza ejecutiva.
En 1953 por Decreto de 11 de Septiembre, se modificô dicha
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redacciôn, en el sentido de ezigir que las obligaciones o gastos no 
fiscalizados, fuesen puestos de manifiesto al titular del Departa—  
mento a que correspondiese la obligaciôn, para que si lo estimaba - 
procèdent e, sometiese lo actuado a la resoluciôn del Consejo de Mi­
nistres.
En el momento présente la falta de fiscalizaciôn, produc^ 
ra los efectos normales que en el ordenamiento administrativo produ 
ce la falta de un requisito necesario para perfeccionar un acto ad­
ministrativo. Vamos a tratar de estudiar esos efectos desde el do—  
ble punto de vista de la si tuaciôn actual y de lo que en nuestra —  
opiniôn séria deseable*
En lo que a la situaciôn actual se refiere debemos partir
del supuesto de que la fiscalizaciôn previa fue ya considerada como
un inf orme preceptivo, no vinculante, con un caractr, "sui generis" 
con anterioridad.
Si la fiscalizaciôn omitida es, pues, un informe, como —  
quiera que tiene el caracter de preceptivo, su falta debe acarrear- 
las sanciones pre vistas para estos casos por el ordenamiento vigen­
te. Taies sanciones en aplicaciôn del articulo 48 de la L.P.A. de—  
ben ser las de la anulabilidad del acto. Ahora bien dicha anulabil^ 
dad debe retraer las actuaciones al momento en que estaba el expe—  
diente cuando se «nitiô el informe, pues en atenciôn al articulo —  
53»5 de la L.P.A. cuando el defecto de que adolece el acto es la —  
omisiôn de informes preceptivos, no ha lugar a la convalidaciôn.
Tal vimos ya que era la soluciôn que proponia para algun-
supuesto la D.G. de lo Contencioso (informe de 19 de diciembre de -
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1978 ya citado).
Por lo demas en el sentido de considerar al informe preceg 
tivo como tramite cuya falta da lugar a la anulaciôn de lo actuado - 
con posterioridad y sin posibilidad de convalidaciôn, son unanimes - 
tanto la doctrina, como la jurisprudencia del Tribunal Supremo (190).
Por nuestra parte entendemos que parece lo mas convenien- 
te el distinguir claramente entre la fiscalizaciôn previa y las res­
tantes clases del control de legalidad.
En lo que a la fiscalizaciôn previa se refiere dispone el 
anteproyecto de Reglamento de la L.G.P. que se élabora en la Inter» 
venciôn General y que no sabemos si vera définitivamente la luz del 
Boletin Oficial del Estado en su redacciôn actual que "en los actos, 
documentos y expedientes de cualquier naturaleza, susceptibles de - 
producir los efectos a que se refiera el articulo anterior, la ani- 
siôn de la fiscalizaciôn previa causara la invalidez no convalida—  
ble de las decisiones adoptadas.
El reparo fiscal basado en tal omisiôn suspenderâ, en to— 
do caso, la tramitaciôn de las actuaciones, las cuales sôlo podran- 
continuarse cuando se retrotraigan al momento en que se incurriô en
(190) Sentencias entre otras de 29 de abril y 23 de junio de - 
1977. En una de 27 de Octubre de 1973 se dice claramente 
respecte a la omisiôn de informe preceptivo, que no hay- 
duda de que la falta de la referida audiencia es un tra­
mite esencial y déterminante como incluido en el numéro-
1® del articulo 48 de la L.P.A. de anulabilidad y que —  
por otra parte y conforme a lo dispuesto en el numéro 5* 
del articulo 53 de la citada ley no puede por su natura—
leza ser objeto de subsanaciôn.
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la omisiôn, ello sin perjuicio de la conservacion de aquellos actos 
y tramites ctiyo contenido hubiera permanecido el mismo de no haber-
se realizado la infraccion origen de la suspension”.
En définitiva entendemos que con absolute correccion se - 
trata la fiscalizacion como un informe, con lo cual su falta da lu-
gar para el acto que debîa ser sometido a control y no lo fue a la-
sancion prevista por el derecho administrative para estos supuestos 
con caracter general.
4-2.2. Naturaleza juridica de la Interveneion.
a) Intervene ion formal.
El control de legalidad tal y como ya se ha visto se ejer 
ce en diferentes mementos y con diferentes modalidades como se con­
templa en el art. 93 de la L.G.P.
De estes memento el de la fiscalizacion previa se mueve - 
en el piano de contracciôn de las obligaciones del Estado, en tante 
que les restantes: intervene ion formai, intervene ion material y corn 
probac ion de las inversiones se mueven en el memento de la disposi- 
ciôn de fondes o con posterioridad a ella.
Claramente vemos que son, por tante, diferentes y que su 
naturaleza juridica puede ser distinta. Esta naturaleza es la que - 
tratamos de conocer en este memento.
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Segon la L.G.P. hay determinados gastos ezentos de fisca­
lizacion previa (en general las de tracto sucesivo o repeticion pe­
riodica), pero todos, los fiscalizados previamente y los que estan- 
ezentos de este tramite, estan sujetos al control en el momento de- 
ordenar el pago, esto es, a la intervencion formal de la ordenacion 
del pago.
Desde el punto de vista del gasto, pensamos que como sal- 
vaguardia del interes general, esta es la fase mas importante del - 
control o al menos deberia serlo.
Sobre todo acto de disposicion de fondos, en el momento - 
de la ordenacion del pago, debe pronunciarse al organo controlador. 
No podra ser ordenado el pago, si los document os que le acompanan - 
no son suficientes.
Dadas estas consideracicmes, ^Cual es la naturaleza juri­
dica de esta Intervene ion? En nuestra opinion se trata de un trami­
te o elemento del acto administrativo general que es la ordenacion 
del gasto, pero de un tramite esencial. En efecto, la mas elemental 
consideracion del interes general, ezige que toda ordenacion de gaa 
tos sea intervenida.
Para que un determinado tramite de un acto, sea conside- 
rado esencial, tiene que darse la circunstancia de que su «nision, 
haga el acto incapaz de cumplir su fin.
Esto es, precisamente, lo que sucede en este caso. La omi 
siôn de la Intervencion, hace ciertamente, que la ordenacion del - 
gasto, resuite ineficaz, pues, cuando llegue el momento de la per-
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fecciôn del gasto, esto es, cuando vaya a ser materialmente satisfe- 
cho, sera rechazado, precisamente por carecer del requisite de su in 
tervenciôn.
El acto administrative en que consiste la ordenacion del - 
pago, es incapaz de conseguir su fin, saldar la obligaciôn existante 
con el acreedor del Estado si no ha side debidamente intervenido* —  
Por tante el elemento que de no existir priva el acto de alcanzar su 
fin, debemos entender que es un elemento esencial del acto.
AsI las cosas, ^cual es, o cual debe de ser la consecuen—  
cia de la falta de intervencion formai en el acto de disposicion de 
fondos publicos? Si hemos calificado al acto de esencial, no hay si- 
no aplicar la doctrina general administrativa al respecte. En efecto, 
al tratarse de un requisite esencial, su falta hace el acto anulable, 
pero siguiendo la teorla general, susceptible de ser convalidado.
Esta, al menos, parece la soluciôn mas acorde con la prac- 
tica jurisprudencial de nuestro Tribunal Supremo.
Sin embargo y como desideratum, no podemos por menos de r^ 
petir las palabras del profesor Gonzalez Pérez ya citadas y que sus- 
cribimos en su totalidad s in réserva alguna: Supuesta la omisiôn por 
la Administraciôn gestora de la actuaciôn interventora, ^Como se con 
jugan aquellos supuestos a traves de las hipôtesis de nulidad y de - 
anulabilidad? Sencillamente : solo por la via de la nulidad mas abso- 
luta, pues admitir la figura de la anulabilidad permite a la Admini^ 
traciôn marchar por el campo de lo discrecional, ya que por via con- 
validatoria actuara hacia si misma, s in consideracion hacia el inte- 
rês publico. Ello con el àgravante de que, ademas, de cara al admini_s
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trado habra cinicamente intent ado conservar una imagen de Administra 
cion economica, clara y limpia.
Unicamente la nulidad radical de todo lo actuado sin la da 
bida intervencion sera verdaderamente operative, y, solo asi, en ver 
dad, podra hablarse de una autentica accion de autodisciplina econo­
mica (191).
Ciertamente la Administraciôn no puede pretender ignorar - 
su autocontrol y mantener la imagen de Administraciôn controlada. Am 
bas ideas son antiteticas* Esta observaciôn es plenamente valida, —  
aunque el control de que se trate sea solamente interne.
Dicho control es de esta forma y asi aparece hacia el ext£ 
rior la salvaguardia de cara al administrado de gestion legal y ce—  
rrecta. Dicha imagen no es posible seguir manteniendola si la Admi—  
nistraciôn puede impunémente ignorar el freno que ella misma decidiô 
ponerse.
AsI pues, la sanciôn adecuada a la no existencia o igno--
rancia del control en esta fese, deberia suponer la declaraciôn de - 
nulidad total para el acto.
En todo caso la sanciôn minima para dicho acto, debe ser - 
la de la anulabilidad, si se estima que el dano que se seguirla para
(191) Prôlogo citado a la obra Contratos Administrâtivos de Os­
car Moreno. Madrid 1978, pag. 13.
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la Administraciôn y administrado s, es grande en el supuesto de la do 
claraciôn de nulidad total del stcto.
b) Intervencion material
La concepciôn del control interno en nuestro ordenamiento, 
es como nna especie de carrera de obstaculos, en la cual a cada avan 
ce que se produce en el proceso, se exige el cumpliraiento del visto- 
bueno del controlador.
En esta carrera de obstâculos, la intervencion material C£ 
rresponde al momento mismo del pago. Se trata, por tanto, de un re—  
quisito dèl mismo. Pero ^Cual es la naturaleza juridica de este re—  
quisito?
Oreemos que se trata de un elemento meramente formai. En - 
el supuesto de que el pago no h^ra sido intervenido en la fase ante­
rior de ordenacion del gasto, creemos que la mas elemental garantis- 
del interés publico, exigira que en el momento del pago, el contrôla
dor paralice las actuaciones y remita la orden de pago a la oficina-
en la que se debiô cumplir el tramite omitido.
Si la oficina que interviene materialmente el pago, es la- 
misma que debiô intervenir en la ordenaciôn, no habra inconvénients - 
en que dicha oficina subsane la deficiencia si es posible hacerlo.
Pero tanto en este supuesto, como en el normal de una -
obligaciôn cuya ordenaciôn se haya verificado normalmente, la inter- 
venciôn material es un requisite del acto, necesario por tanto para-
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su perfecciôn, pero no esencial sino meramente formal.
^Qaé perjnicios puede causar su falta al Tesoro? Si el pa­
go fue correctamente ordenado hemos de concluir que ninguno, y acep- 
tar que también en este sentido estâmes ante un trâmite meramente —  
formai.
AsI las cosas su falta, como tal requisite formai dara lu- 
gar a la responsabilidad del funcionario causante del defecto, perç­
ai ser requisite meramente interne no afectara a la validez ni a la- 
eficacia del acto.
c) Comprobaciôn de las inversiones.
Una vez realizada la obra o servicio, debe procederse a su 
recepciôn por la Administraciôn.
En esa recepciôn intervienen una serie de personas que re- 
presentan a distintos ôrganos de la Administraciôn. Une de los ôrga- 
nos representados es la Intervenciôn General.
La actuaciôn del ôrgano. interventor en este caso es un re­
quisite formai necesario para la perfeccion del acto. Ahora bien,tal 
actuaciôn, no es sino una mas, en igualdad de condiciones con la de- 
las demas personas présentes en la recepciôn.
La falta, por fin de este requisite, esto es la falta de - 
intervenciôn en la verificaciôn de la inversiôn de las cant idades —
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gastadas, tendra el mismo caracter 7 consecuencias del caso anterior, 
esto es, dara lugar a la responsabilidad del funcionario causante —  
del defecto, pero no afectar£ a la validez ni a la eficacia del acto- 
administratiVO de que se trate.
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4.3. EL CONTROL DE LEGALIDAD EN LA PRACTICA ADNINISTRATIVA
Usa vez aprobado el presupaesto, se dispone de crédite en 
los diferentes conceptos por el importe que en cada une de elles ha 
yan aprobado las Certes.
Por dicho importe se abre una cuenta a cada concepto. Cuan 
do la autoridad compétente décida realizar un gasto habra de proce­
derse a realizar la autorizaciôn del mismo. Esa autorizaciôn dismi-
nuira el crédite concedido y por tanto el saldo de crédites concedd
dos: nos senalara en cada momento el importe por el cual podemos se—
guir autorizando gastos.
Del mismo modo se precede en cada une de los demas titulos 
que componen la cuenta de Gastos Publicos.
AsI por consiguiente, podanos conocer en cada momento y - 
por separado, las cantidades que aun tenemos sin comprometer en ca­
da una de las diferentes fases del gasto: crédites iniciales, auto- 
rizaciones, disposiciones, obligaciones y pages ordenados y satisfe 
chos y los que aun estan pendientes de efectuarse.
Hecha ya antes la precision de que el control como ahora- 
lo estâmes estudiando, hace solo referenda al control estrictamen- 
te centable, podemos considerar el control administrative. Debemos- 
entender por control administrativo ”la posibilidad para un ôrgano- 
de investigar con fines de reparaciôn (sanciones) o de prevenciôn, -
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7 en vista de un cierto interés confiado a su cuidado, la gestion - 
de otro ôrgano” (l92).
Este tipo de control exige un paralelismo con la gestiôn- 
7 se ejerce en las diferentes fases por los que pasa una obligaciôn, 
desde aquélla en la que se propone su pago hasta el momento en que- 
se llega a comprobar que efectivamente se realizô el servicio al —  
que el pago estaba destinado.
En atenciôn a estas circunstancias, el control administra 
tivo comprendera segun la L.G.P.:
a) La interveneiôn crftica o previa de todo acto, documen 
to o expedient e susceptible de producir derechos y obligaciones de- 
contenido econômico o movimiento de fondos y valores.
b) La intervenciôn formai de la ordenaciôn.
c) La intervenciôn material del pago.
d) La intervenciôn de la aplicaciôn o empleo de las cant^  
dades destinadas a obras, suministros, adquisiciones y servi ci os, - 
que comprendera el examen documentai.
Por lo demas esta clasificaciôn tiene ya cierta tradiciôn 
en nuestra practice, administrative, pues ya se recogia y practica—  
meute con idéntica redacciôn en el Reglamento Organico del Tribunal 
Supremo de la Hacienda Publica de 3 de Marzo de 1923*
(192) Guitian de Lucas, Op. cit. pag. 303.
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Se nos va a permitir utilizar las palabras del Reglamento 
antes menoionado para définir que entendemos por intervencion crit^ 
ca o fiscalizacion previa, j ello porque estas palabras son claras- 
j practicamente excusan el comentario. En efecto dice el articulo - 
20,1 del Real Décret o de 3 de marzo de 1*923» segdn la redacciôn da 
da por el Décret o de 11 de septiembre de 1933: ”Se entiende por in­
tervenciôn critica o fiscalizaciôn previa del reconocimiento de obld 
gaciones o gastos la facultad que compete al Interventor General de 
la Administrée iôn del Estado o a sus Intervent ore s-Delegados para - 
examiner, antes de que se dicte el correspondiente acuerdo, todo 
pediente o document o en que se formulen una propuesta de gasto, con 
objeto de conocer si su contenido j tramitaciôn se han ajustado a - 
las disposiciones légales que en cada caso sean aplicables'? •
En el anteproyecto de Reglamento de la L.G.P., citado ya- 
en esta tesis, se reproduce este articulo, sin variaciôn practica — 
alguna, para définir la fiscalizaciôn previa.
Como facilmente se desprende del concepto de la fiscalisa 
ciôn expuesto, se limita esta a la ccxnprobaciôn pura y simple de la 
legalidad del acto, sin entrar para nada en ningun otro tipo de con 
sideraciôn. Es precisamente en este sentido, como puede llegarse a- 
presentar a la Intervenciôn como poder de resistencia (Garcia Trevi 
jano) (193)* Ta dijimos al principle, al exponer el control de le^
(193) Revista Admôn. Pdblica n^  12. ”La nueva Ley del Tribunal 
de Cuentas. Mendizabal Allende Revista Admôn. Publica n@ 
46. En ambos se aborda este problema, si bien en el se—  
gundo bajo la perspective del Tribunal de Cuentas.
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lidad en términos générales, la opinion que nos merece, asi como la 
necesidad de modificar algono de los presupuestos sobre que se asien 
ta. Baste ello para ahorramos en este momento un mayor c«nentario.
La fiscalizaciôn previa se efectua en el momento inmedia- 
to anterior a la aprobaciôn del gasto por la autoridad compétente.- 
Es decir, reunidos cuantos documentes, informes y requisites sean - 
necesarios en un expediente y antes de procéder a la aprobaciôn del 
gasto, debera emitirse el informe fiscal sobre la legalidad del mrâ 
mo.
En principio, esté sometido a fiscalizaciôn previa todo - 
expediente o propuesta de reconocimiento de obligaciones o gastos. - 
Constituye una excepciœi a este principio general:
a) Los gastos de material no inventariable.
b) Los gastos de caracter periôdico y los de Tracto suce­
sivo una vez que haya sido intervenido el gasto que corresponda al
primer servicio prestado, o al primer pago que haya de realizarse.
c) También podrén ser excluidos de fiscalizaciôn previa, - 
las subvenciones que estén nominalmente asignadas a quienes las ha- 
yan de percibir.
La realizaciôn de la fiscalizaciôn previa es competencia - 
de la Intervened^ General de la Administraciôn del Estado. Sin em­
bargo tal competencia se lleva a cabo por la propia Intervenciôn
neral o bien por las Intervenciones-Delegadas, segun la distribu--
ciôn de ccxnpetencias ya canentada y fijada en el Decreto 1124/78 de 
12 de mayc.
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Solo anadir que en el ultimo ano, como consecuencia de la 
necesidad de agilizar, en lo posible, el tramite de contratacion, - 
se elevo a 30 millones el limite que en el Real Decreto senalado —  
era de 3 millones de pesetas.
En los demas casos no senalados en el Decreto, la compe—  
t encia corresponde a las Intervenciones Delegadas. La Intervencion - 
General puede también reclamar para si la fiscalizacion de cualquier 
acto, aunque en principio no se enc ont rase entre los que tiene espe 
cialmente reservados.
La fiscalizacion previa se llevarâ a cabo observando si - 
el expediente de gasto esta ccxnpleto o sea si la autoridad; a que —  
compete aprobarlo, puede hacerlo una vez fiscalizado. Especialmente 
se comprobarasi se ban obtenido cuantos informes 7 asesoramientos - 
son previos 7 exigibles legalmente.
Se CŒnprobara si se han cumplido adecuadamente las dispo— 
siciones fiscales. En el caso de gastos de inversion de no seguirse 
los tramites considerados normales del concurso-subasta o de la su- 
basta habra de comprobarse si esta el expediente incluido en alguno 
de los casos autorizados para no seguir estos tramites.
También ha de c(xaprobarse que la aplicaciôn presupuesta—  
ria dada al gasto es adecueida 7 que existe crédit o suficiente.
Se debe tener en cuenta que de ser perceptive para reali- 
zar el gasto el informe del Cause jo de Estad.o, este sera posterior- 
al informe fiscal, pero en dicho informe fiscal debe senalarse la -
- 305-
necesidad de obtener el del citado Consejo (194)«
Como es logics suponer el informe fiscal puede ser de con 
formidad o de disconformidad. En el primero de los casos bastara —  
con autorizar el expedients mediants simple diligencia firmada por- 
el Interventor.
En caso de disconformidad habra de hacerse un scxnero in—  
forme en el que se haga constar las causas de tal disconformidad.
El informe deberâ ser de disconformidad, en el caso de —  
inexistencia o inadecuacion del crédite presupuestario, en el caso - 
de que en el expediente se aprecien graves irregularidades j cuando, 
a juicio de la Intervencion, se oui tan tramites esenciales, o de —  
continnar el expediente puedan résulter perjuicios economic os al Te 
soro o a un tercero.
En los casos de disconformidad, si el informe es de una — 
Intervencion—Delegada, corresponde a la Intervencion General cono—  
cer de la discrepanoia, siendo su resolucion obligatoria para aqué— 
11a.
(194) Con respecto a lo que debe ser verificado por la Inter—  
vencion, en el momento de llevar a cabo la fiscalizacion 
previa, el articulo 54 del anteprogrecto de Reglamento de 
la L.G.P., ahora en estudio, senala: el Organo que ejer- 
cite la fiscalizacion previa, podra antes de emitir el -
reglamentario informe, recabar de qui en corresponda,--
cuando la naturaleza del acto, document o o expediente —  
que deba ser intervenido lo requiers, los asesoramientos 
juridicos 7 los informes técnicos que considéré necesa—  
rios, as£ como los antecedentes 7 documentos precisos pa 
ra el ejercicio de esta funciôn”.
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Si la disconfoimidad corresponde a la propia Intervencion 
General, o si esta confirma el informe de la Delegada, corresponde- 
al Consejo de Ministres adoptar la resolucion definitive. ( 195).
(193) Respecte a las discrepancias del anteproyecto de Reglamen 
te tantas veces citado, establece: ”en los casos de dis—  
crepancia con el Interventor Delegado, el ôrgano gestor,- 
de aouerdo con el articulo 59 de este Reglamento, si dec^ 
de continuar el expediente, ronitira a la Intervenciôn Ge 
neral de la Administraciôn del Estado en el plazo de quin 
ce dias todas las actuaciones, con escrito razonando c en­
tend endo las citas légales respecte de los extremos que - 
hayan dado lugar a la discrepanoia.
Recibidas las actuaciones a que se refiere el art^
culo anterior, el Interventor General de la Administra--
ciôn del Estado, en el plazo de quince dias debera mani—  
festar a la Autoridad compétente si confirma o no el cri- 
terio sustentado por la Intervenciôn Delegada.
En el primer caso, si el ôrgano gestor insistiese- 
en su criterio subsistira la discrepanoia, comunicândolo — 
as£ a la Intervenciôn General en un plazo de quince dias.
En el segundo caso procédera la continoaciôn del - 
expediente.
Cuando el reparo emane de la Intervenciôn General- 
y el Organo gestor no este conforme con el mismo, lo maxû 
festara a esta, en el plazo de quince dias desde cuyo mo­
mento se considerara planteada la discrepanoia.
Si la Intervenciôn General hubiese ratificado con­
forme al parrafo segundo del articulo anterior, el crite­
rio sustentado por una Intervenciôn Delegada y el Organo- 
gestor insistiese en continuar el expediente, la discre—  
pancia se entendera planteada con la Intervenciôn G«ieral.
Una vez planteada la discrepanoia se suspendera la 
tramitaciôn del expediente hasta que sea resuelta la mis­
ma.
En los casos de discrepanoia con la Intervenciôn - 
General^el Ministerio compétente podra acordar someter el 
expediente a la decisi&i del Consejo de Ministres comuni-
.../
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Si los defect08 observados no son oonsiderados esenciales 
podra emitirse informe favorable, pero la eficacia del acto qaeda - 
condioionada â la snbsanacion de tales defectos.
Sumamente ilnstrativo y claro résulta el esquema que se — 
reproduce en la pagina siguiente. En él pueden seguirse las difer^ 
tes posibilidades que a: nivel practico pueden darse al fiscalizar - 
una obligaciôn y la forma de procéder en cada caso.
Cono ya en su momento dijimos en la actualidad se discute 
la naturaleza juridica que tenga la fiscalizaciôn, y por tanto se - 
discute también las consecuencias que sobre el acto sujeto a fisca- 
lizaciôn tiene la omisiôn de este requisite.
(l95)«**/ candolo asi al Interventor General de la Administra—  
ciôn del Estado con cinco dias por lo menos de antelaciôn 
a la reunion del Consejo en que el asunto haya de ser ob­
jeto de resoluciôn.
La commicaciôn referida debera contener copia de­
là propuesta compléta que se eleva a la decision del Con— 
sejo.
El Interventor General elevara al Ministre de Ha—  
cienda, los informes que estime oportunos sobre las dis—  
crepancias planteadas para su resoluciôn en Consejo de M^ 
nistros.
Cuando la discrepanoia se haya suscitado con el Mi^ 
nistro de Hacienda, éste s omet era a la consideraciôn del- 
Consejo de Ministres su propuesta y la del Interventor 
neral.
El Consejo de Ministres remitira al Departamento - 
correspondiente y al .-=• Interventor General el acuerdo ado£ 
tado” •
Con independencia de la redacciôn final que puedan 
recibir estos articules incluse con independencia de que-
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También dijimos que résulta évidente la necesidad de que 
con normal legal de range suficiente se tome partido y se resuelva 
sobre las consecuencias que la falta de fiscalizacion, cuando es n 
cesaria, acarrea sobre el acto administrativo de disposicion de fon 
dos publicos.
Del mismo modo que pensamos en el acierto de senalar los 
efectos, sobre el acto de disposicion de fondos, de la omisiôn de - 
la preceptive fiscalizaciôn, creemos que ésta sigue teniendo un ca­
racter de exagerada generalidad. Pensemos que en aras a su eficacia 
debieran ser eximidos de ella, bast ante mas actos de los que en el 
art. 95 de la Ley General Presupuestaria quedan exceptuados y de —  
los cuales ya antes nos hemos ocupado. Como ya senalamos en el Cap^ f 
tulo I de esta misma tesis compartimos las opiniones expuestas por 
el profesor Santamarfa Pastor en los II Encuentros del Tribunal de 
Cuentas en el sentido de senalar que debemos ir con claridad y dec^ 
didamente a una fiscalizaciôn realizada selectivamente por imiestreo 
y que permits una mayor efectividad. Se trata, en definitive, de —  
primar la calidad en de t riment o de la cantidad.Sôlo asi el control 
de legalidad ccxno decimos podra ser mas eficaz.
Quiza, sin embargo, deba ser el transcurso del tiempo el 
que termine imponiendo algo que, para nosotros, es ya hoy una evi—  
dencia: la excesiva generalidad de la fiscalizaciôn previa, es una — 
de las causas de su escasa eficacia en determinadas ocasiones, como 
reiterativamente venimos sosteniendo a lo largo de esta tesis.
(195).../ el Reglamento vea la luz, 0 deba esperar la modifica- 
ciôn que much os reclaman de la hoy vigente L.G.P., es évi­
dente el interés por regular las posibles discrepancias en 
tre ôrgano gestor y ôrgano interventor, inc lus o cuando di­
cha discrepancia se produce con el propi o Ministerio de Ha 
cienda.
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En la Intervencion podian distingairse como ya hemos se^ 
lado dos moment os diferentes: La Intervencion formal de la ordena—  
cion del pago, y la intervencion material del pago propiamente di—  
cho.
En el primero de los mementos, la intervencion es llevada 
a cabo en las ordenaciones de pago, sobre todos los document os en - 
los que se ordena satisfacer alguna cantidad a los acreedores del - 
Estado. En el segundo caso, la intervencion tiene lugar en las ca—  
jas del Tesoro en el mismo momento del pago.
En el momento de la ordenacion, debe fundamentaimente com 
probarse la existencia de crédite, y que el pago es ordenado por la 
autoridad a quien compete hacerlo. Debe también canprobarse que el- 
gasto lleva la justificaciôn correcta y que permitira su pago al —  
acreedor del Estado (196).
(196) Respecte a la Intervenciôn de la Ordenaciôn del pago, es­
tablece el articule 63 del anteproyecto de Reglamento de­
là L.G.P.: "No se tramitaran libramientos y ôrdenes de pa 
go sin que se acredite la intervenciôn formai, realizando 
entre etras verificaciones, ademas de las enumeradas en - 
el articule.... de este Reglamento, las comprobaciones de 
la adecuada clasificaciôn territorial de los gastos de in 
versiôn, adscripciôn correcta a los objetivos o programas 
presupuestarios o cualesquiêra etras exigencias que las - 
técnicas o normas presupuestarias vigentes en cada memen­
to impongan o aconsejen.
La intervenciôn formad de la Ordenaciôn del pago, - 
cuando el proceso administrativo cent able esté mecanizado, 
podra adaptarse a las exigencias y caracteristicas de la- 
misma que se hallen establecidas 0 que se establezcan.
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En el caso de que al efectuar la intervencion se observe- 
que la obligaciôn no fue sometida al tramite de fiscalizaciôn pre­
via, o no fueron solventados los reparos puestos en sujuel momento, - 
debera el hecho ponerse en conocimiento de la Intervenciôn General, 
que determinara la forma de actuaciôn.
Ta con anterioridad ezpusimos que en nuestra opinion, de— 
beria darse mas importancia al momento procesal de la intervenciôn- 
de la ordenaciôn. Ello sobre la base, como es lôgico, de la disminu 
ciôn de la fiscalizaciôn previa, ya que de lo contrario se produci- 
rian,como de hecho sucede ahora, innecesarias duplicidades.
El control material del pago, se efectua al examinar y —  
dar la conformidad a las "hojas de senalamiento” en las que se rela 
cionan los acreedores del Estado y al firmar el talôn que para pago 
de las obligaciones se entrega al acreedor contra la cuenta corrien 
te del Tesoro en el Banco de Espana.
Este control exige verificar en todo caso si el pago va - 
debidamente autorizado, y si es en firme que va acanpanado de la —  
justificaciôn que en anterior momento de la ordenaciôn se estimô su 
ficiente.
La entrega al interesado del talôn, o bien la transferen 
cia a la cuenta corriente que haya indicado de la cantidad que se - 
le adeuda, libera al Tesoro de su obligaciôn.
Por ultimo, el control se ejerce segun la L.G.P. en la in­
tervenciôn de la inversiôn. Consiste el control en este momento en- 
la comprobaciôn de que el importe de las cantidades destinadas a —
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obras, instalaciones j servicios ha sido empleado en realizar tales 
obras, instalaciones o servioios. Es el proceso final del control - 
intemo. Es quizas, de todos los contrôles el mas elemental, eviden 
te e indiscutible. En efecto, elemental résulta que el Estado com—  
pruebe que la obra, instalacioh o servicio que ccm dinero de los —
contribuyentes se iba a realizar efectivamente fue llevada a cabo.
Vamos a dejar aparte la polemica que en las Cortes plan—
teo el articulo 93,2 d) en el que se establece que la verificaciôn-
de la aplicaciôn de las cantidades destinadas a obras, suministros, 
adquisiciones y servicios, comprendera el examen documentai, olvi—  
dando que la comprobaciôn material "in situ” es la mas eficaz y la- 
ultima que el Estado puede y debe realizar. Vamos también a dejar - 
de lado la interpretaciôn que de este articulo puede hacerse. En es
te sentido résulta muy interesante la que realiza Herrero Suazo --
(197) en el trabajo aparecido en "Analisis de la Ley General Presu­
pue staria”.
En la Ley de contrat os, asi como en su Reglamento, se es­
tablece el procedimiento y forma para realizar las recepciones de - 
obras tanto provisionales, como definitivas. En la recepciôn provi­
sional se pondra de manifiesto la realizaciôn de la obra, asi como- 
si esa realizaciôn se ha efectuado con arreglo al proyecto que la - 
sirviô de base. En el supuesto de que esta comprobaciôn resuite sa- 
tisfact cria la obra sera aceptada por la Administraciôn y entrara - 
en el servicio publico. A partir de ese memento ccmenzara a correr-
(197) Ver perspectivas del control en la L.G.P. en analisis de 
la L.G.P. pagina 172, y siguientes. Institute de Estudios 
Fiscales. Madrid 1977*
-312-
el plazo de garantîa de la obra, que sera el fijado en el contrato, 
J salvo casos especiales, nonca inferior al ano.
La recepciôn définitiva se llevara a cabo cumplido el pla 
zo de garantia, pero normalmente sin représentante de la Interven—  
ciôn General.
Dentro del tramite de comprobaciôn de la realizaciôn del- 
gasto, conviene hacer referencia a la simple justificaciôn documen­
tai de las ôrdenes de pago. Se trata de un concepto amplio, ya que - 
a esta justificaciôn estan sometidas todas las ôrdenes de pago, no- 
sôlo las que tengan caracter de adquisiciôn o inversiôn. (19Ô).
(198) En el anteproyecto de Reglamento de la L.G.P. se establo 
ce una clara diferencia entre la intervenciôn documentai 
y la comprobaciôn material.
A su vez en la intervenciôn documentai se distin­
gue entre documentes "en firme" y "a justificar".
En efecto, establece el citado anteproyecto que - 
"estaran sometidos, en todo caso, al preceptive examen a 
que se refiere el articulo 93,2D) de la Ley General Pre— 
supuestaria, los documentes en virtud de los cuales se - 
realice la aplicaciôn 0 empleo de las cantidades destina 
das a obras, suministros, adquisiciones y servicios.
Esta Intervenciôn, que consist ira en el examen e- 
informe de los documentes justificatives libérâtorios de 
obligaciones del Tesoro y en la comprobaciôn en su caso, 
de que el importe de las mismas ha sido debidamente in—  
vertido en las obras, suministros, adquisiciones y servi 
cios de que se trate, sera previa cuando el documente —  
que haya de servir de base para la expediciôn de la or—  
den de pago sea "en firme", y posterior, cuando sirva pa 
ra acreditar el empleo que se haya dado a las cantidades 
libradas con el caracter de "a justificar" esto por lo -.../
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Una vez reunidos todos los pagos en la cuenta correspon—  
diente, j antes de ser rendida al Tribunal de Cuentas del Reino por 
los diferentes cuentadantes, debe comprobarse que todas j cada una- 
de las ordenes de pago que en ella se reunen, tienen la justifica—  
cion documental que sirviô de base para poder realizar la interven­
ciôn material del pago, completada cuando a ello hubiere lugar, con 
los demas documentes que puedan estimarse necesarios,asi como que - 
en tales ôrdenes figura el recibi del percept or que debiô firmar en 
el momento de entregarle el talôn de cuenta corriente, libérâtorio— 
de la deuda del Tesoro Publico.
Quiza las normas que ri gen la justificaciôn de los pagos-
est en hoy anticuadas en muchos aspectos y aun es posible que sea n^
cesario una revisiôn a fondo de las mismas, para que puedan adecuar 
se a las necesidades del monento presents.
Entendemos que la justificaciôn del pago efectuado por el
Estado es fundamental, pero lo es no sôlo cuando el gasto que se —
realiza puede ser calificado de inversiôn, sino cualquiera que ese- 
gasto sea.
La justificaciôn, ccxno es lôgico, depends del concepts —  
presupuestario por el que se haya realizado el pago. Por tanto va—
(198).../que a la intervenciôn documental se refiere. En cuan- 
to a la comprobaciôn material, "estaran sometidos, en to­
do caso, a la intervenciôn y comprobaciôn material las in­
versiones en virtud de las cuales se realice la aplica—  
ciôn o empleo de las cantidades destinadas a obras, sumi­
nistros, adquisiciones y servicios.
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mos segaidamente a senalar las correspondientes a los siguientes —  
conceptos presupuestarios:
a) Gastos de personal.
b) Gastos de material no inventariable.
c) Pagos por gastos de viaje y dietas.
d) Pagos por intereses.
e) Pagos de transferencias.
f) Pagos por inversiones.
a) Gastos de personal
En materia de personal (Haberes, o cualquier otro tipo de - 
percepcion) la norma es que el habilitado debe confeccionar las nom^ 
nas en las que se incluyen los perceptores que de él dependen.
Segun el reglamento de la Ordenacion de Pagos de 1891, to-
davia vigente en esta materia, las obligaciones de personal se en--
tienden cumplidas cuando el habilitado firma el recibi de la orden - 
de pago. Con posterioridad y en el plazo de diez dias, debera presen 
tar en la Delegacion de Hacienda la n&nina firmada por los diferen—  
tes perceptores.
El Decreto 68o/l974 de 28 de Pebrero, complementado por la 
O.M. de 22 de Junio de 1974 establece la posibilidad del percibo de­
les haberes por medio de transferencia bancaria o cheque ncxninativo.
Nacio este decreto para sancionar una practica que en aigu 
nas habilitaciones ya existia y por otra parte para evitar a los ha- 
bilitados el manejo del dinero, con lo cual se facilita en cierta ira
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nera su trabajo.
La justificaciôn ultima, pues, de los pagos de personal - 
la constituyen las n&ninas debidamente firmadas, o las relaciones - 
de transferencias, en las que el banco que deba hacerlas, certifi—  
que mediante diligencia firmada por medio de sus apoderados, el ha- 
her realizado las que le ^eron ordenadas. También se justifican —  
nominas si el pago se verif ica por medio de cheques nominatives, —  
con la relacion de tales cheques, en la que el interesado firma el- 
recibi de los mismos. (l99)*
b) Gastos de material no inventariable.
Los gastos del capitulo segundo del presupuesto, relative 
a la compra de bienes corri entes y de servicios se just if ican de —  
forma diferente, segun los conceptos de que se trate.
Asi los gastos de oficina normales, suelmi satisfacerse a 
cada oficina trimestralmente. También en el mismo periodo de tiempo 
las oficinas formarân cuenta detallada de las facturas que hayan t^ 
nido que satisfacer, y justificaran el pago con las facturas. En el 
supuesto de que haya algun sobrante, esta cantidad se adiccionara a 
la que se recibiese para el trimestre siguiente, excepte en el ulti 
mo trimestre del ano, en el cual caso de existir sobrante debera —  
reintegrarse y justificar la cuenta ademas de con las facturas de -
(199) Eh la actualidad la ccmfeccion y tramite de las nominas - 
esta regulada en la O.M. de 2-11— 72 en general y para el 
Ministerio de Educacion y Ciencia por la O.M. de 20-3-75*
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Xas cantidades gastadas, con la carta de pago acreditativa del ingre 
so del citado sobrante.
c) Los pages por gastos de via.ie y dietas.
Se entendera por comision de servicio, a efectos de la —  
aplicaciôn del decreto 76/75 30 de Enero que régula la materia, -
"las misiones o cometidos especiales que circunstancialmente se ord^ 
nen a los funcionarios publicos o que, en virtud de preceptos lega—  
les, deban desempanar fuera del termine municipal donde radique su - 
residencia oficial".
Los funci(marios a quienes se encomiende una mision de ser 
vicio podran percibir por adelantado una cantidad aproximada al im—  
porte que les vaya a corresponder por dietas y gastos de via je. Por- 
lo que por tales cantidades podran librarse pagos a justificar. Una- 
vez efectuada la ccxnisiôn y a la vista de la cuenta définit iva a ren 
dir por el comisionado, sera abonada la diferencia que tuviese que - 
percibir el funcionario o, en su caso, debera reintegrar el sobrante. 
En el caso de no haber recibido cantidad a justificar, se le satisfa 
ra integro el importe de su cuenta. En todo caso, la justificaciôn - 
vendra dada por la cuenta de los gastos de via je realizados, y el im 
porte de la dieta devengada.
Los gastos de viaje se justifican con los billetes del me­
dio de loGŒnociôn empleado, o si se utilizô coche propio a razôn del 
precio fijado por el numéro de Kins, de recorrido. (En la actualidad - 
el precio por Km. son 11 pts.).
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d) Pagos por intereses»
For el capitale tercero se efectoaran los pagos de inter^ 
ses 7 como es logioo los mas caantiosos (casi unicos) vienen deter- 
minados por los de la deuda del Estado. Est os pagos estan centrali- 
zadosy 7 se justificaran en general por Tos capones de los titulos- 
de las deadas a que se refieran.
e) Pagos de Transferencias
Las transferencias tanto corrientes, como de capital, se- 
justificaran segun el ente que las perciba (200). En efecto si el - 
ente que las percibe viene obligado a rendir cuenta al Tribunal de- 
las del Reino, sera suficiente justificacion el certificado de ha—  
ber ingresado en caja la subvencion recibida. Case de no venir el - 
ente que recibe la subvencion obligado a rendir cuentas al Tribunal 
de las del Reino habra de justificar la inversion dada a la subven­
cion recibida. En ambos cases, no obstante, debe acompanarse al pa­
ge la copia de la Orden de concesiôn.
f) PsLgos por inversiones.
Aqui debemos distinguir la justificacion documentai de la com 
probaciôn material de la inversion.
La justificacion documentai del page sera normalmente el- 
certificado de la obra realizada ezpedido por el facultative direc­
tor de las obras. En efecto con una periodicidad mensual el faculta 
tivo director de las obras expide certificaciôn de las realizadas -
—318—
en el période al que se refiera la certificaciôn. Este documente sje 
ra el que sirva de base para ezpedir la oportuna orden de page.
La comprobaciôn de la inversion se efectuara a traves de­
là visita a las obras una vez teminadas j se documenta en las ac—  
tas de recepciôn de las mismas. Ta nos hemos referido antes a los - 
requisites de las recepciones de obra, tanto a las provisionales —  
ccmo a las definitivas.
(200) Décrété de 27 de julio de 1964.
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5.- LA. COBTABILIDAD COMO MEDIO DE COMTROL
5.1. COMTABILIDAD DEL PRESDPDESTO DE GASTOS
Hemos hablado hasta el momento présente de control e inter 
vencion de los petgos pero desde un punto de vista autônomo 7 con es­
pecial referenda al matiz jurfdico que conlleva dicho ccmtrol. He—  
mes, s in embargo de tener en cuenta, que existe otro medio de control 
que histôricamente es el primero 7 que si habla, en parte al menos, - 
perdido su importam:ia, vuelve indudabl«nente a tenerla. En efecto; — 
como consecuencia -PnnHajnwn-fcalmftn-fcft de la necesidad de informaciôn —  
que ho7 se requiers para la t<%na de decisiones que deben realizar —  
los responsables de la politica econômica de una naciôn, mas que m m  
ca se refuerza el papel de la contabilidad, 7a que ella 7 solo ella- 
es capaz de suministrar en un memento dado, esos datos que son los - 
que se necesitan para garantizar el acierto en las decisiones, o al- 
menos para asegurar que estas se toman con el ma7or conocimiento po- 
sible de la realidad. La fijacion de objetivos, normal ho7 como lue- 
go veremos en la politica presupuestaria, supone para poder ser ado£ 
tada un adecuado soporte que no puede ser otro que un âgil 7 modemo 
sistema de contabilidad. (20l).
(201) Arguello Reguera G. 7 Aracil Martin J. en Funciones multi­
ples de un sistema modemo de Contabilidad Publica, en Hda<
.../
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Se convierte asi la contabilidad en un adecuado medio de­
control, tanto del presupuesto tradicional, del que en realidad siem 
pre lo fue, como de las modemas formulas presupuestarias, aunque en 
este segondo supuesto exista aun un enoime camino a andar par estruc 
turar la contabilidad de forma que pueda servir esta finalidad (202).
(201).../ Publica nfi 31 pag. 119 senalan claramente la doble fi 
nalidad que hoy debe servir un modemo sistema de Contabili 
dad Publica. La creciente complejidad -dieen- de la actua—  
ciôn del sector publico en las economias mixtas de nuestros 
dias plantea, entre otras muchas, la necesidad de conocer - 
cuantitativamente la dimension 7 efectos de esa actividad. - 
Para ello es precise poner al servicio de los sistemas de - 
informacion correspondientes los instrumentes mas idôneos, - 
de manera que se cubran las deficiencias derivadas de una - 
contabilidad publica superada por una realidad para la que- 
no fué concebida. En efecto, este tipo de contabilidad na—  
cio, como es bien sabido, en épocas pasadas, con la preocu- 
pacion fundamental -7 casi unica- de servir al control fi—  
nanciero de caracter legal del Presupuesto. Y si es bien —  
cierto que esta finalidad sigue plenamente vigente en nues­
tros dias, concebida, claro esta, con las transformaciones - 
que una situaciôn distinta requiers, existen, ademas, otras 
muchas ligadas al Presupuesto sobre las cuales poco pueden- 
ilustramos los viejos sistemas contables. •
(202)En funciones multiples... citado, Hda. Publica n^ 31, Ârgu£ 
lie Reguera 7 Aracil Martin, senalan que: "En corresponden- 
cia con las multiples funciones del Presupuesto, la informa 
ciôn de caracter cuantitativo acerca de lan mismas habra de 
obtenerse contemplando desde diferentes perspectives el ci- 
clo a lo largo del cual nace 7 se desarrolla la actividad - 
presupuestaria.La demanda de datos surgira ccxno consecuen—  
cia de la necesidad de conocer el grade con que se logran - 
cumplir los mas importantes objetivos perseguidos.
A efectos de ofrecer con un cierto orden en la exposi. 
ciôn, ligaremos la demanda de informaciôn a très f inalidades:
a) Informaciôn al servicio del control financiero.
b) Informaciôn al servicio de la mediciôn 7 logro de­
là eficacia. .../
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La L.G.P. senala en su articulo 124 que la contabilidad- 
publica debe ser organizada por el Ministerio de Hacienda, de forma 
que sea capaz de cumplir los fines siguientes:
a) Registrar la ejecucion de los presupuestos en sus dis­
tintas modalidades.
b) Conocer el movimiento y la situaciôn del Tesoro.
o) Reflejar las variaciones, composiciôn y situaciôn del- 
Patrimonio del Estado.
d) Proporcionar los datos necesarios para la formacion y- 
rendiciôn de la cuenta General del Estado, asi oomo las demas cuen— 
tas, est ados y document os que deban elaborarse o remitirse al Tribu 
nal de Cuentas del Reino.
e) Facilitar los datos y demas antecedentes que seen pré­
cisés para la ccmfecciôn de las cuentas econômicas del sector publ^ 
CO y las nacionales de Espana.
f) Rendir la informaciôn econômica y financière que sea - 
necesaria para la toroa de decisiones, tanto en el orden politico cci 
mo en el de gestion. (203).
(202).../ c) Informaciôn al servicio del analisis de los efec­
tos econ&nicos del Presupuesto."
(203) Gha explanaciôn de cada uno de los indicados fines pueden 
encontrarse en Dfaz Garcia R. "La contabilidad en la L.G. 
P." En Analisis de la L.G.P. Madrid 1977 I.E.P. pag. 288- 
y siguientes. Cabe destacar la importancia dada a la posi 
ble elaboraciôn del Plan General de la Contabilidad Pubüd^  
ca. '*En mi opiniôn, como una consecuencia inmediata de —  
las obligaciones que estes cinco apartados imponen a la - 
Contabilidad Publica, la Ley en su articulo siguiente, al 
establecer las competencias de la Intervenciôn General de
.../
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La Contabilidad publica queda sometida a verificacion or— 
dinaria o extraordinaria a cargo de la Intervenciôn General de la - 
Administraciôn del Estado y del Tribunal de Cuentas. Del mismo modo 
tanto la Administraciôn del Estado como los Organismes autônomos, - 
como las Sociedades Estatales quedan scxnetidas al regimen de conta­
bilidad publica, que comporta la obligaciôn senalada en la L.G.P. - 
de rendir cuentas al Tribunal de las del Reino por conducto de la - 
Intervenciôn General de la Administraciôn del Estado.
De las diferentes f inalidades que un sistema de contabilâ 
dad publica debe satisfacer, vamos a referimos mas cumplidamente a 
la que realiza al servicio del control financiero entendido este —  
termine en ampli o sentido, y ello porque es la finalidad mejor es—  
tructurada, por no decir la unica y porque a las de seguimiento y -
(203).../ la Administraciôn del Estado, aborda un tema que creo 
de gran importancia: la elaboraciôn del Plan General de - 
la Contabilidad Publica, que debera someterse a la deci—  
siôn del Ministre de Hacienda y al que se adaptaran las - 
Corporaciones, Organismes, y ademas Entidades incluidas - 
en el Sector Publico, con la salvedad de que cada uno lo- 
hara segun sus caracteristicas y peculiaridades.
Puede ser este une de los puntos mas importantes - 
que afronta la Ley al ocuparse de la Contabilidad Publica. 
No solo por su évidente necesidad, que ya se venia hacien 
do sentir a medida que a la Contabilidad se le exigian in 
formaciones distintas de las relativas a la liquidaciôn - 
del Presupuesto y al movimiento de la Tesoreria, lo que - 
obliga a trabajosas manipulaciones de sus datos, sino tam 
bien porque su ausencia obligaba al tratar de consolidar- 
los datos de entes distintos, a verdaderos esfuerzos de - 
trabajo para conseguir unificar la informaciôn disponible 
e incluso en ocasiones a no pocos esfuerzos dé imaginaciôn'V
Hoy este plan se aprobô por O.M. de 14 de octubre-
de 1981.
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control de las modemas tecnicas presupuestarias habremos de referir 
nos mas adelante.
La informacion en relacion con el control financiero se —  
plasma y se obtiene a traves de una serie de cuentas administrativas 
que por lo que al presupuesto de gastos se refiere son:
a) La cuenta de gastos publicos.
b) La cuenta de Obligaciones diversas.
c) La cuenta de Tesoreria.
Todas ellas se refundiran mas tarde en la Cuenta General - 
del Estado. Todas ellas, tambj,en conviens senalarlo, estan su jetas a 
cambios seguros en el futuro mas inmediato.
5.I.I.- Cuenta de gastos Publicos.-
La cuenta de gastos publicos refleja el desarrollo del P m  
supuesto de gastos, se formaliza por periodos mensuales, acumulando- 
las cantidades a partir del mes de enero. La cuenta recoge cada uno 
de los conceptos que forffian el presupuesto de gastos y el movimiento 
de cada concepto en el période al que la misma se refiere. Se ezpre- 
sa as£ en la cuenta para cada concepto el crédite concedido, los gaa 
tos autorizados, las disposiciones realizadas, las obligaciones con­
trai das y las ordenes de page expedidas. No recoge esta cuenta ni la 
materialidad del page, ni, en su case, los réintégrés por pagos exc£ 
sivos o indebidos, toda vez que estes documentes tienen reflejo en - 
la cuenta de Tesoreria segun veremos.
- 3 2 4 -
Los docunentos que sirven de base para la realizaciôn de e£ 
tas operaciones son segun el Real Décret o 1143/74 de 3 de abril sobre 
contabilidad de los gastos publicos, desarrollados por O.de 17-5-74 •
â ) De crédités presupuestos.
b ) De gestion.
c) De resumen contables.
D) De tramitaciôn.
Los documentes de Crédite presupuestos son:
a) Documente "I" (signatura 501 )• Para la apertura de cuen­
tas 7 contabilizaciôn de los aumentos de crédito.
b) Documente "/l" (signatura 502). Para contabilizar la ope 
raciôn inversa.
c) Documente **T" (signatures 503 y 504). Para contabilizar- 
transferencias de crédite.
Los documentes iniciales, uno por cada concepto, se extenda 
ran por la Secciôn de Contabilidad del Ministerio respective y se corn 
probaran y autorizaran por la D. General de Presupuestos.
Para las modificaciones posteriores, los documentes se ex—  
tenderan por la Secciôn de la Intervenciôn General que baya tramitado 
el expediente, y se autorizaran por el Jefe de la misma si la modifi- 
caciôn se publica en el Boletin Oficial del Estado, y por el Interven 
ter General en los demas cases.
Los documentes de gestiôn son los originados por los distin 
tos hechos econômico -contables, expresados y motivados por el desa—
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rrollo del Presupuesto de Gastos. Estos documentes seran confecciona 
dos por los Servicios de los Ninisterios correspondientes*', y vienen 
detallados en la Orden citada, al igual que los documentes de resu—  
men contable y tramitaciôn.
La contabilidad del presupuesto de gastos se desarrolla en 
los libres Diario y Mayor.
Para cada una de las Secciones que desde el punto de vista 
de la clasificaciôn organisa componen el presupuesto se abre un li—  
bro Diario, en él se refiejan todas las operaciones que afecten a la 
Secciôn a que se refiere recogidas por orden cronolôgico.
El Mayor tiene dos clases de cuentas: a) para cada uno de­
les conceptos presupuestos y b) cuenta para cada articule.
Es precisamente a t raves de los resumenes del libro Mayor- 
como se llega a la formaciôn de la cuenta de Gastos Publicos. Esta - 
sera rendida al Tribunal de Cuentas a t raves de la Intervenciôn Gene 
ral, siendo cuentadante, el Director General del Tesoro en su condi- 
ciôn de Ordenador General de Pagos y el Ordenador de Pagos del Mini£ 
terio de Defensa por delegaciôn del D.G. del Tesoro.
La cuenta de gastos publicos (204) contiens todos los con-
(204) Tornado del libro Blânco del control intemo en el sector- 
Publico, memoria que se acompanô al Presupuesto para 1981 
se reproduc en, por considerarlo claro e interesante un S£ 
quema practico de las cuentas y de su enlace.
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ceptos presapaestarios y por columnas segun el ejemplo que se aoompa 
na detalla:
Crédites presupuestos. 
Autorizaciones.
Saldo de crédites presupuestos. 
Disposiciones.
Saldo de autorizaciones. 
Obligaciones.
Saldo de disposiciones.
Pagos ordenados.
Saldo de obligaciones.
Las diferentes columnas ref le jan el movimiento habido en - 
los conceptos que le dan n<xnbre, permitiendo conocer exactemente en 
cada memento la situaciôn de cualquier crédito presupuestario.
El control de los diferentes conceptos, asi como el saldo- 
de las diferentes fases de la mecanica operatoria del gasto, quedan- 
de esta forma asegurados.
5.1.2. Cuenta de Obligaciones diverses.
La cuenta de Obligaciones diverses tiene très partes per—  
fectamente diferenciables. Por una parte, recoge la situaciôn y el - 
movimiento que durante el periodo al que se refiera ban experimenta- 
do. las cantidades pendientes de abono a las Corporaciones Locales y- 
y otras Instituciones, por razôn de los diverses recursos presupues-
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CUENTAS DE OBLIGACIONES DIVERSAS•
Recibidos 
de Ordeia 
ciones.
Pagos rea- 
lizados.
Pendientes
de
Pago.
2.443.678 2.343.782 99.896
Estas cuentas ponen de manifiesto las ordenes de page (o libm 
mientes) recibidas en las Cajas Pagadoras del Tesoro procédantes de - 
las Ordenaciones de Pagos, los pagos realizados en dichas Cajas y los 
libramientos pendientes.
(Las c if ras figuradas corresponden a la liquidaciôn del Presu­
puesto de 1980, en miles de millones de pesetas).
Tornado del Libro Blanco del control intemo... citado pag. 37'
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Cuentas de Tesoreria
CUEÜRÎAS DE TESORERIA
SABERDEBE
Secciones. 
Total.....
Estas Cuentas ponen de manifiesto los pagos realizados a cargo del Tesoro. 
(Las Gifras corresponden a la ejecucion del Presupuesto de 1980).
Tornado del Libro Blanco del control intemo... citado pag. 38,
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tarios que la Hacienda Publica recauda por cuenta de las mismas. En - 
una segunda parte se recoge la situaciôn de las cuentas corrientes de 
efectivo con estas mismas entidades.
A los efectos del presupuesto de gastos, cuya contabilidad- 
estamos examinando, la parte fondamental es, sin embargo la tercera, - 
en la cual se recoge el movimiento j la situaciôn de los diferentes - 
libramientos recibidos de las Ordenaciones de Pagos.
Como se desprende del epigrafe anterior la cuenta de gastos 
publicos se lleva en la Ordenaciôn de Pâgos, es unica para cada con—  
cepto presupuestario y llega como vimos hasta el moment o en que el pa 
go es ordenado. El pago puede ser realizado por las distintas cajas - 
pagadoras (una por cada Delegaciôn de Hacienda y otra por la Direcciôn 
General del Tesoro. Por tanto una vez ordenado el pago debe ser envia 
do a la caja que el acreedor baya indicado para percibirlo. Pues bien, 
el reflejo de esta operaciôn es precisamente el que se recoge en la - 
tercera parte de la cuenta de Obligaciones di versas.
Tiene esta parte las siguientes subdivisiones :
Libramientos a pagar
I.- De ejercicio corriente
II.- De secciones adicionales
III.- De residues de Presupuestos cerrados
17.- De periodo de ampliaciôn del presupuesto
Por columnas la cunta refleja:
En el cargo: pagado, que refleja el importe de los mandamien
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mientos de pago satisfechos.
Bn la data: pendiente de pago en el periodo anterior. Car 
gos recibidos de ordenaciones, en cnya colnmna se recogen los pagos 
que se reciben para pagar.
Devolacion de cargos, para el snpnesto de tener que devo^ 
ver algun cargo a la ordenaciôn de pagos.
Total data, para la suma algebraica de estas très colum—
nas.
El saldo entre lo recibido y lo pagado figura en la ulti­
ma columna como pendiente de pago.
Cuentadantes en este caso son el Director General del Te­
soro y los Delegados de Hacienda, es decir los responsables mazimos 
de las distintas cajas pagadoras.
5.1.3.- Cuenta de Tesoreria.
C<mo hemos visto ya la materialidad de los pagos no se in 
cluia en la cuenta de gastos publicos, que quedaba precisamente ce- 
rrada en el memento de la ordenaciôn del pago.
La cuenta de Tesoreria recoge, puesyde unav^ parte los in—  
gresos que en el tesoro tienen lugar y de otra, que es la que ahora 
nos interesa, recoge los pagos.
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' De esta forma la contabilidad del tesoro se convierte en -
un lazo de union con las demas contabilidades, en ouanto a la misma- 
afluyen los ingresos y gastos derivados de la ejecucion del presupue^ 
to, y taies ingresos y gastos permit en comprobar la correcciôn de —  
las c if ras en ella figuradas con los datos consignados en las demas- 
cuentas, como puede verse con gran facilidad en el anezo que a este- 
mismo trabajo se une.
La cuenta de tesoreria agrupa las operaciones del modo si­
guiente:
a) Operaciones presupuestarias:
Ejercicio corriente.
Periodo de ampliaciôn del Presupuesto.
b) Operaciones independientes del Presupuesto.
Residuos de Presupuestos cerrados.
c) Operaciones extrapresupuestarias.
Secciones adicionales.
Recursos locales e institucionales.
Operaciones del Tesoro.
Los totales de las anteriores operaciones se refie jan en 
resumen general que por columnas clasifica los pagos segun el modo 
como se produzcan en:
a) Banco de Espana.
b) Pormalizaciôn.
c) Tesoreria:
Efectivo y cheques
recibos, titulos y otros efectos.
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El total de pagos de esta cuenta mas las existencias para 
el periodo siguiente coinedden con el total de ingresos mas las exi£ 
tencias del periodo anterior. Los cuentadantes son: los Tesoreros - 
de la Direcciôn General del Tesoro, Caja General de Depôsitos, Ser­
vicio Nacional de Loterias y Delegaciones de Hacienda.
Ademas de las cuentas tan brevemente examinadas, segun la 
Orden de 6 de diciembre de 1978, de conformidad con el art. 123-1 - 
de la L.G.P. habran de rendirse al Tribunal de Cuentas por conducto 
de la Intervenciôn General las cuentas de Rentas Publicas y de Pro- 
piedadCs del Estado, de las que no se hace especial menciôn por re- 
ferirse a ingresos unicamente.
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5.2. LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO.
5.2.1. Su significacion y posibilidades de control.
Es frecuente en machos paises, en especial aquellos en - 
los que existe' un ôrgano de control extemo, que la gestion presu­
puestaria del Gobiemo, sea recogida en una "Cuenta General", en - 
la que se resume totalizada la actuaciôn de dicho gobie mo en la - 
ejecucion y liquidaciôn del presupuesto. Tal es, tambien, el caso- 
de nuestro pais. "Dentro de la lôgica del sistema presupuestario - 
democratico, la ley de las cuentas (o ley de saldo) cierra el ci—  
cio abierto por la aprobaciôn del presupuesto. Mediante esta apro- 
baciôn del presupuesto, el Parlement o forma un plan annal de ingre 
SOS y gastos y décida su aplicaciôn; despuôs, el gobiemo y las au 
toridades administrativas ejecutan la deci siôn parlement aria ; los- 
ôrganos de control admini s t rat i vo y el Tribunal de Cuentas comprua 
ban la regularidad de esta ejecuciôn; cuando se ha ultimado esta - 
comprobaciôn, se reunen todos los gastos e ingresos, que en reali­
dad se han efectuado, en un texto, que se somete al Parlement o y - 
es aprobado por este: la ley de saldo. Todos los contrôles que se- 
han venido estudiando desembocan en esta ley de cuentas"(203).
Podriamos définir dicha cuenta como "el documente basico 
para el control parlamentari o ulterior, en el que se refiejan,debi
(205) Duverger M. Hda. Publica, cit. pag. 292.
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damente ordenadas y sisteraatizadas, las cifras représentât!vas de - 
la aprobaciôn, ejecuciôn y liquidaciôn de los presupuestos, del mo­
vimiento y situaciôn de la Tesoreria de la gestiôn del Patrimonio y 
de la gestiôn y situaciôn de la Deuda Publica" (206).
Lo primero que cabe decir respecte a la Cuenta General —  
del Estado es que como medio de control es poco menos que una mera— 
fonnalidad. "Teôricamente, de acuerdo con la formulae!ôn clâsica y-" 
la e structura de las funciones parlamentarias decimonômicas, la for 
ma ideal de control es la ley de Cuentas"(207). Nadie discute esta- 
importancia teôrica, pero, hay una serie de circunstancias que con- 
ducen a la ineficacia de tan pomposo instrumente•
Estas circunstancias son fundamentalmente très: retraso - 
en la presentaciôn de la cuenta, aprobaciôn practicamente sin deba­
te y carencia de efectos posteriores de la misma (208). Estos mis—  
mos defectos que hemos senalado son coimines en la mayoria, por no - 
decir totalidadjde los paises en los que la cuenta existe.
(206) Gutierrez Robles A. La Cuenta General de Estado en Hda.- 
Publica n@ 31 pag. 137*
(207) Bayôn Marine I. Aprobaciôn y control citado psig. 321.
(208) Una de las causas fundamentales -senala Bayôn, ob. cit. - 
pag. 321 de la ineficacia de este control es el retraso- 
de presentaciôn de la ley, retraso tradicional o impéni­
tente, que ha llevado a diversas legislaciones a prever- 
penas por la presentaciôn tardia. Muchas veces el que la 
representaciôn sea pronta o tardia no depends sino de —  
que el sistema de- contabilidad adoptado sea el de ejerci 
cio o el de gestiôn. Si es el primero, hasta que no se - 
ultimen las operaciones a imputar al ejercicio no es po- 
sible confeccionar la cuenta general. Junto a este incon 
veniente senala Duverger otro segundo defecto importante
.../
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En ocasiones se ha llegado a pensar que salvado el primero 
de los defectos senalado s, se salvarian los demas automat icament e y- 
que por tanto la ley de Cuentas pasaria a ser el documente fundamen­
tal del control. Quiza en esta linea deba inscribirse la regulaciôn- 
que la Cuenta recibe en la L.G.P. cuyo art. 136 establece que "La —  
cuenta General del Estado de cada ano se formara antes del 31 de —  
agosto del siguiente y se pasara en original, al Tribunal de Cuentas 
del Reino para su examen y comprobaciôn dentro de los cinco meses s^ 
guientes a su recepciôn, expidiendo certificaciôn del resultado de - 
sus actuaciones.
Recibida la Cuenta General del Estado, en la Intervenciôn 
General de la Administraciôn del Estado, se remit ira en el plazo de 
un mes, con el correspondiente proyecto de Ley y certificaciôn del- 
Tribunal de Cuentas del Reino, a las Cortes Espanolas, para su del^ 
beraciôn y acuerdo" (209). El articulo siguiente senala el plazo de
(208).../ que hace se débilité en gran manera el ejercicio del 
control, y es la ausencia de debates. La ley se inscribe 
en el orden del dia y se aprueba sin debates. En estas - 
ccmdiciones la votaciôn tiene caracter de mera formai!—  
dad. Un tercer inconvénients viene a sumarse a los ante­
riores y a colaborar en la ineficacia de la Ley de Cuen­
tas: normalmente de la misma no se sigueiiefectos. Su exa 
men concede definitiva impuni dad a la Administraciôn, —  
Bielsa, siguiendo un ejemplo de la legislaciôn argentina, 
lo justifies por el caracter permanente legalista que —  
concede a la ley: si los libros se han llevado correcta— 
mente si se han rendido las cuentas, si las imputaciones 
fueron correctas".
(209) El art. 135 del Reglamento del Congress en relaciôn con- 
el tema dispone que: "El Congress deliberara y dictara - 
acuerdo sobre la Cuenta General del Estado, que el Gobier 
no le sometera, pre vio su examen y comprobaciôn por el -
.../
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que dispone el Tribunal de Cuentas para rendir un dictamen sobre el 
examen 7 comprobaciôn de la cuenta. En nuestra opiniôn sin embargo, 
incluso rendida la Cuenta en estos plazos, (y ya, veremos mas adelan 
te las dificultades que la posibilidad de cumplimiento de tal plazo 
comporta) es verdaderamente dificil hacer que tenga una importancia 
decisiva para el control del presupuesto c«no algunos pretenden.
Debemos tener en cuenta que la propia estructura de la —  
Cuenta nos senala la ejecuciôn del Presupuesto a grandes rasgos. Si 
formalmente las cuentas parciales reunidas son correctas, la Cuenta 
General séria asi mismo correcta, sin embargo, nada nos dira de nin 
guna operaoiôn concreta, ni de los incumplimientos del ejecutivo, - 
porque en ella solo se reflejan cifras totales que resumen global—  
mente la actividad llevada a cabo. En taies circunstancias y admit^ 
da ademas la tecnificaciôn presupuestaria, poca importancia puede - 
tener el examen de una Cuenta General por grande que sea la solemxû 
dad de que se le quiere revestir.
En este sentido debemos dudar de las posibilidades de la- 
Cuenta General cmno medio de control, si somos verdaderamente rea—  
listas. Sin embargo, si como medio de control sus posibilidades son 
escasas, su significado es grande. Histôricamente, podemos senalar- 
su tradiciôn en numerosos paises y por supuesto en el nuestro, pero 
es que ademlls eà una fuente importante de datos que puede facilitar 
la toma de determinadas decisiones y permits conocer y analizar la- 
evoluciôn de las actuaciones gubemamentales en la ejecuciôn del —  
Presupuesto.
(209).../ Tribunal de Cuentas del Reino. El Gobiemo remit ira 
el oportuno proyecto de ley dentro del mes siguiente a la 
recepciôn del expediente de dicho Tribunal".
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PodamoB asi senalar que, en efecto "a pesar de las grandes 
convulsiones de caracter politico y de las dificultades de todo or—  
den que ha habido que veneer, la realidad es que se han rendido las- 
Cuentas Générales de todos los ejercicios economic os a partir de la- 
correspondiente al de I85O, incluso resumida del periodo 1936-39» —  
constituyendo un arsenal de datos de indudable valor, no solo desde- 
el punto de vista de la historia de nuestra Hacienda Publica, sino - 
incluso a la hora de estudiar y analizar la evolucion politica, so­
cial y econômica de nuestra patria, ya que dichas cuentas, ademas de 
reflejar la evoluciôn de la estructura y rendimiento del sistema tr^ 
butario y de la inversi&i de los caudales publicos, ponen de manifies 
to, entre otros hechos, la transf ormaciones de la organizaciôn poli- 
tico-administrativa, plasmada en la estructura organica de los pres^ 
puestos y la distribuciôn territorial de los ingresos y pagos del Te 
soro" (210). En este punto estamos tot aiment e de acuerdo con el au—  
tor citado. Puede la cuenta no ser un ezcelente medio de control, pe 
ro es, en cambio, un buen medio de seguimiento de lo realmente hecho. 
El Presupuesto es casi como una manifestaciôn de intenciones. La —  
Cuenta es una confesiôn de las intenciones que han llegado a su rea­
lidad. Âquél es el reflejo de lo que se queria hacer, esta es el re­
flejo de lo que realmente se ha hecho. Adquiere asi la Cuenta su ver 
dadero significado y sentido, y renueva su importancia, aunque deba- 
mos admitir su escasa relevancia como medio de control individuali—  
zado.
(210) Gutierrez Robles A. La Cuenta General citado pag. 144*
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3*2.2.- Su foimaciôn.-
Desde la aprobacion de la L.G.P. la Guenta General del 
tado no se circunscribe ocmo su nombre parece indicar al resumen de 
las Cuentas de la Administraciôn del Estado, sino que engloba con-—  
forme senala el art. 132 los documentos siguientes:
"a) Cuenta de la Administraciôn General del Estado.
b) Cuenta de los Organismos autônomos administrativos.
c) Cuenta de los Organismos autônomos industriales, comer 
ciales, financières y analogos.
2. El Tribunal de Cuentas unira a la Cuenta General del -
Estado:
a) Las cuentas de la Seguridad Social, que se elevaran, - 
intervendran y régi ran de conformidad con el articulo 3® i® la Ley - 
General de Seguridad Social de 30 de Mayo de 1974*
b) Las cuentas de las sociedades estatales.
3. Asimismo se acompanaran las cuentas y los estados int^ 
grados o consolidados que reglamentariamente se determinen, y, entre 
ellos, los que reflejan el movimiento y la situaciôn de los avales - 
concedidps por el Tesoro Publico".
Por su parte la Cuenta de la Admôn. General del Estado corn 
prendera todas las operaciones presupuestarias, patrimoniales y de - 
tesoreria llevadas a cabo durante el ejercicio y constara de las si­
guientes partes:
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1* Liqaidacion de los presupuestos.
2* Uh estad.0 que ref le je las operaciones presupuestarias - 
realizadas por el Tesoro en el ano natural, distinguiendo las que cjo 
rrespondan al presupuesto vigente j a los anteriores.
3* Un est ado demostrativo de la evolucion y situacion de - 
los valores a cobrar y obligaciones a pagar procédantes de ejercicios 
anteriores.
4» Un estado relative a la évolue ion y situacion de los an 
ticipos de Tesoreria a que se refiere el artîculo 65 de esta Ley.
3* Un estado de los compromisos de gastos adquiridos con - 
cargo a ejercicios futures, al amparo de la autorizacion contenida - 
en los parrafos 2 y 3 del articule 61 de la presente Ley, con indica 
cion de los ejercicios a cuyos crédites hayan de imputarse.
6» Cuenta general de Tesoreria, que ponga de manifiesto la
situacion del Tesoro y las operaciones realizadas por el mismo duran 
te el ejercicio.
7* El resultado del ejercicio a que se refiere el parrafo- 
3, parte 2^ . Letra a), de este artîculo.
8* Un estado que refie je la evoluciôn y situacion de los - 
recursos locales e institueionales administrades por la Hacienda Pu- 
blica.
9* Guenta general de la Deuda Publica.
2. La liquidaciôn de los Presupuestos se dividira en tres-
partes:
Cuadro demostrativo de los crédites autorizados en el - 
estado de gastos de los Presupuestos y en sus modificaciones, al que
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se unira copia de las L^es, disposiciones y acuerdos en cuya 
tud se hayan producido aquéllas.
2» Liquidaciôn del estado de gastos en la que, con arre—  
glo a la estructura que presenten los Presupuestos se detallaran.
a) Los crédites totales autorizados.
h) Las obligaciones reconocidas con cargo a los mismos.
c) Los rémanentes de oréditos que se anulan.
d) Los mandamientes de page satisfechos.
e) Los residues pasivos, clasificados a su vez en obliga­
ciones y mandami entes de page pendientes.
3* Liquidaciôn del Estado de ingresos que, con la misma - 
clasificaciôn que presenten los Presupuestos, ezprese:
a) Las previsiones.
b) Los derechos reconocidos y liquidados.
c) Los ingresos realizados.
d) Los derechos pendientes de cobro, clasificados, a su — 
vez, en los que se incorporen al Presupuesto siguiente y los que se 
integren en la agrupaciôn de valores a cobrar procédantes de ejerci 
cios anteriores.
e) Laccmtparaciôn de las previsiones con los derechos li—  
quidados imputables al ejercicio y con los ingresos obtenidos.
3. Los resultados del ejercicio se presentaran con la si­
guiente estructura:
Los saldos de la ejecuciôn de los Presupuestos por —  
obligaciones y derechos reconocidos y por pagos e ingresos realiza­
dos.
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2* Los que a continuaciôn se indican referidos al ano na­
tural.
a) El deficit o superavit de Tesoreria por operaciones —  
presupuestarias, incluyendo los que correspondan al Presupuesto vi- 
gente y a los anteriores.
b) La variaciôn neta de la cuenta de Tesoreria.
c) Las variaciones de los activos y pasivos de la Hacien­
da del Estado, derivadas de las operaciones corrientes y del capital'*.
A esta cuenta asi formada se le unira:
a) Ona Meraoria justificativa del coste y rendiraiento de - 
los servicios publicos.
b) Una Memoria demostrativa del grado en que se hayan cum 
plido los objetivos programados, con indicaciôn de los previstos y- 
alcanzados y del coste de los mismos."
Asi formada la Cuenta General del Estado sera rendida por 
la Intervene ion General de la Administ racion del Estado, informada- 
por el Tribunal de Cuentas y aprobada, si ha lugar por las Cortes - 
Générales.
CAPITOLO 32
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CAPITULO 3»
NÜ57AS TECNICAS PRESUPUESTARIAS
1.- PLAHTEAMIENTO DEL TMA
En las paginas anteriores hemos examinado lo que podriamos 
llamar situacion presupuestaria clasica. El Presupuesto del Estado,- 
su formacion, su ejecuciôn, las diferentes instituciones que inters* 
vienen a lo largo de la vida presupuestaria.
Hemos examinado tambien en paginas anteriores el control - 
de ese mismo presupuesto, la forma en que se lleva a cabo y la efec- 
tividad que tiene. Se ha hecho en ellas una referenda especial al - 
control de legalidad porque es precisamente este control el que esta 
mejor estructurado y el que tradicionalmente se viene ejerciendo sin 
soluciôn de continuidad.
Muy probablemente hace algunos anos, un estudio sobre pre­
supuesto y control hubiera terminado con las paginas que anteceden. - 
Hoy, sin embargo, hay algo que no podemos ignorar. Asistimos a la M  
voluciôn de la organizaciôn. Si tomaxnos exclusivamente la palabra re 
voluciôn en el sentido histôrico de cambios aceleramos en poco tiem- 
po, esto es, sin duda alguna cierto. Y esta révolueiôn de la organi­
zaciôn es hoy tan importante como lo fueron en su dia la revoluciôn- 
industrial o incluse como antes lo habia sido la revoluciôn polîtica
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que termine con el viejo Regimen. (212).
Siendo la actual administraciôn heredera directa de la que 
naciô de la revoluciôn francesa, es évidente, s in embargo, que poco 
recuerda la sociedad actual en muchos aspectos a la de comienzos del 
siglo XIX. Este desajuste entre la sociedad y la administraciôn que - 
la sirve, no es, sino uno mas de los desajustes que en el mundo en - 
que vivimos se produc en y que conducen al nacimiento de las inseguri 
dades que parecen rodear la vida del hombre actual. Esto, s in duda,- 
explica, los continuos cambios de estructura administrative, porque - 
"es posible, es seguro podria decirse, que la funciôn administrâtiva 
constituye un predicado esencial y permanente de las sociedades hum 
nas, pero es también seguro que esta esencialidad y esta permanencia 
no son capaces de expresarse en una estructura définit iva e inmuta—  
Ijle." (213).
Mas ni todos los tiempos pasados fueron mejores, ni aunque 
lo hubiesen sido podemos lamentar la perdida de lo que s in remisiôn- 
âe ha ido. Porque la historia de la sociedad de los hombres nos pre- 
sentan por de pronto un vast o cement eri o de organizaciones, en cons­
tante proceso de lanzamiento, de madurez y de muerte, de fôrmulas —  
institucionales que gozan del fulgor del ôxito durante unos mœientos 
y que concluyen finalmente por desaparecer: Sôlo aquellas organisa—
(212) En este sentido se expresa claramente Garcia de Enterria 
E. siguiendo a Kenneth Boulding. La Administraciôn Espa- 
nola. Madrid 1.972.- Alianza Editorial.
(213) Garcia de Enterria E. la Admôn. citado, pag. 101.
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clones que saben transformarse, que saben adaptarse al cambio del m  
dio social en el que estân y del coal se nutren pueden aspirar a una 
relativa permanencia". (214). Permîtasenos terminar estas ideas que, 
por supuesto, compartimos en su tôt alidad con otras del mismo autor- 
y  vertidas paginas adelante en el mismo trabajo. El cambio es inevi­
table, es mâs, desde el moment o en que la organizaciôn sirve a un —  
ser vivo, parece necesario si quiere evitarse su muerte que se insti^  
tucionalice ese cambio. "En lugar de cantar esteticamente la nostal­
gia vital de la vieja vida sencilla, aprestômonos a enfrentamos con 
lucidez con nuestro ineludible destino, que es el de una vida hecha- 
posible por organizaciones abstractas y  multiples, imponiendo a es—  
tes magnos y  sutiles aparatos la eficacia y el contenido ôtico prec^ 
SOS para que esa vida pueda ser, en efecto, personal y  plenaria(213). 
Porque ciertamente no se trata tan solo de lograr grandes organisa—  
clones abstractas, sino que se trata tambiôn y  no en menor medida de 
que esas organizaciones abstractas est en sin duda alguna al servicio 
del hombre, de un hombre que, de lo contrario, se ve obligado a asi^ 
tir como espectador impotente a una representaciôn en la que siendo- 
teôrico protagonista se ha convertido en real marioneta sin posibiM 
dad de influir sobre el desenlace.
(214) Garcia de Enterria E. La Admôn. citado pag. 102. Esta es 
tambien la tesis del profesor Arnold J. Tqybee en su "Es 
tudio de la Historia" tesis por lo demas que si en su —  
dia pudo ser discutida, hoy es ampliamente compartida —  
por los estudiosos de la Historia: Las civilisaciones al 
igual que las personas nacen, crecen, alcanzan su esplen 
dor, decaen y mueren. Sôlo pueden salvarse de la muerte- 
mediant e una continua adaptaciôn a las necesidades de —  
las personas que forman esa sociedad.
(215) Garcia de Enterria E. La Admôn. citada pag. 113 y 114.
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Pues bien, pasando al terreno de las realidades tenemos que 
en el mundo del presupuesto, dentro del que esta acotado nuestro cam 
po de estudio, se han producido cambios que han alterado esa imagen- 
tradicional del presupuesto que hemos estudiado* Dentro de esos cam— 
bios, algunos,son tan recientes, especialmente en nuestro pais, que- 
parece imposible conocer aun exactamente los efectos que su adopcion 
pueda tener. Aunque sus efectos puedan semos desconocidos, su e stu­
dios se hace, sin embargo, necesario, Esto es lo que en esta parte - 
del trabajo vamos a intent sir realizar. Al igual que en la primera —  
parte, en una primera aproximaciôn, estudiaremos el presupuesto, pa­
ra examinar después, las incidencias sobre el control, de las nuevas 
técnicas presupuestarias.
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2. ;,CRISIS DE LOS PRIECIPIOS PRESUPUESTARIOS CLASICOS?,
Con toda intenciôn el tîtulo del presents epigrafe es int^ 
rrogativo, porque se ha hecho casi general entre los tratadistas del 
tema presupuestario, la alusiôn a la crisis de los principios presu"*.
puestarios clasicos. Vemos como incluso uno de los lihros ya citados
con anteidoridad en este trabajo, lleva por titulo: "Crisis del Pre­
supuesto tradicional" siendo ausî que en esta crisis es parte funda—  
mental la que afecta a los principios. Con meridiana claridad se re— 
fiere a esta crisis el profesor Puentes Quintana al senalar que "la- 
ideologia presupuestaria clasica parte de un doble fundamento const^ 
tuido, de un lado, por los principios econômicos que justificaron un 
determinado comportamiento del grupo politico frente al desarrollo - 
de la actividad econômica y, en segundo lugar, de unos principios po 
lîticos a cuyo cumplimiento ayudaban las reglas de la contabilidad - 
administrativa y que se basaban en una determinada configuracion del
Estado defendida por el ideario democratico liberal. Este doble fun­
daments de la ideologia presupuestaria clasica ha sufrido una crisis 
perceptible desde el termine de la primera guerra raundial" (216).
&Por qui, pues, el inteyrogante de nuestro titulo, cuando- 
tsui pocas dudas parecen existir sobre la citada crisis? pues senci—  
llamente porque a pesar de taies afirmaciones nos parece excesivamen 
te exagerado hablar de crisis de principios en general, y creemos —  
que debieramos matizar senalando unicamente la crisis de los princi-
(216) Hacienda Publica. Introducciôn..• citado,pag. I63.
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pios econômicos, ya que en los demas casos no solo no puede ser adm^  
tida, sino que en algunos en concrete se asiste a una revitalizaciôn 
aunque sea con distintas ezigencias a las clâsicas. Esto es precisa­
mente lo que vamos a tratar de mostrar en las lineas que siguen.
Ta el propio Lozano (217) aun admitiendo la crisis general 
de principios presupuestarios, senala que "es en el campe de los —  
principios econômicos donde el vendabal de los nuevos tiempos ha —  
arrastrado practicamente todo lo que hasta hace poco se daba por va­
lide". Tambien el profesor Puentes Quintana matiza su afirmaciôn tan 
general de crisis general de los principios y tras un examen concre­
te de los mismos, senala que "los principios politicos de caiacter - 
presupuestario han atravesado, mas bien que por una crisis total, 
por una crisis parcial. Mantienen su valor muchos de elles y, en —  
otros casos, las modif icaci ones no han sido totales, como ha ocurri— 
do con los principios econômicos de la Instituciôn presupuestaria —  
clasica" (218).
Esta misma idea pero mucho mas claramente expuesta, si ca- 
be, nos la ofrece Arguello Reguera cuahdo refiriendose al presupues­
to de gastos fiscales, senala que "no pretende ser otra cosa que la- 
rehabilitaciôn de los principios clasicos de presupuesto universal y 
presupuesto bruto". Lo cual pone de manifiesto que la crisis de los- 
principios tradicionales, a propôsito de la cual los teôricos de la- 
Hacienda tanta tinta han consumido, no tiene la amplitud que ha que- 
rido darsele. El entusiasmo Keynesiano de muchos hacendistas parece- 
que les hizo olvidar que la caida del dogma del presupuesto equili—
(217) Lozano J. M. "Crisis... citado pag. 43*
(218) Hacienda Publica. Int. citado. pag. 171.
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brado no tenîa por que arrastrar tras de sî el resto del edificio c]n 
sioo, cuya vigencia en cuanto a los demas objetivos générales perse- 
guides -informacion y control- no podra desaparecer jamas, lo cual- 
no signifies que las técnicas especificas que permitan su ejercicio- 
no deban adecuarse de manera permanente a la realidad de cada momento 
histôrico " (219).
Aquî ya claramente se marca la diferencia entre unos prin­
ciples: los econômicos, nacidos como consecuencia de una ideologia - 
liberal y que pretenden llevar a la practice an el campo presupuesta 
rio los dogmas de dicha ideologia liberal y otros principios: los po 
liticos y los contables que siendo tan contingentes como aquellos, - 
no estan en el momento presente sujetos a tan clara revis iôn porque- 
si el Estado liberal ha dejado paso al Estado intervencionista, uno- 
y otro necesitan conocer como y de que manera se gasta y necesitan - 
en fin, aunque sea perfeccionados, utilizer los medios de control —  
presupuestarios que los principios politicos y contables ponen en 
nos de los ejecutores del Presupuesto del Estado.
Poco vamos, pues, a anadir a lo ya dicho sobre los princi­
pios econômicos y sobre la crisis de lôs mismos. Limitar el gasto pu 
blico, hacerlo lo mas pequeno posible, no deja de ser hoy una espe—  
oie de sueno de todos los paises, perô la realidad se encarga siste- 
maticamente de hacerlo imposible. Ademas que las funciones nuevas en 
conendadas al presupuesto, en especial la redistribuciôn de la renta, 
dejan reducido ese principle de gasto minime a poco menos que una re 
liquia.
(219) Argiîello Reguera C. El Presupuesto de Gastos Fiscales en 
Analisis de la L.G.P. pag. 84 ya citado.
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El segundo gran principio economico el de financiacion del- 
gasto necesario con impuestos neutrales, también ha sufrido los emba- 
tes a que ha sido âcmnetida toda la ideologia liberal que le servia de 
soporte. "Debe recordarse que la defensa clasica de la neutralidad —  
arranca del supuesto de que la economîa de mercado realiza un trabajo 
perfecto que el impuesto no debe perturber. "Dejar las cosas como se- 
las encuentre", constituye el principio supremo de la imposiciôn cla­
sica. En consecuencia la condena de cualquier tribute beligerante --
arranca de la proolamada situacion ideal a la que se ha llegado con - 
la disciplina del mercado"... "Esta norma de la neutralidad impositi- 
va es évidente que carece de sentido en cuanto no se admite el princ^  
pio de que el mercado ofrece una soluciôn optima para la asignaciôn y 
distribuciôn de los recursos escasos de una sociedad" (220).
Nada hay que anadir a tan clara formulaciôn, solo rubricar- 
la, mal se puede defender el dejar hacer a las libres fuerzas del mer 
cado y solo a ellas, si se esta convencido por una parte de su insufi 
ciencia y ademas de otra parte se esta precisamente exigiendo al Esta 
do su intervenciôn a traves de la politica fiscal.
El equilibrio presupuestario fué considerado como la régla- 
de oro clasica para la gestion del presupuesto. Recordemos la famosa- 
frase que hcy entre nosotros ha devenido ya en historia y su exprèsi- 
vidad grafica: el santo temor al déficit. Pues bien, lo primero que ** 
cabe recordaor es que ese santo temor era solo nominal. Ya fuera por 4 
no poder hacerlo o hablando con mas propiedad por no querer hacerlo, -
(220) Puentes Quintana, Hada. Publica. Introducciôn citada pag.
165.
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es lo cierto que en general en todos los paises y concretamente en el 
nuestro el déficit fué crénico. (221). Aunque fuese continue, el défi 
cit era, sin embargo, un huesped molesto y no deseado. Pues bién, tam 
bién esta concepcion hoy ha cambiado. El presupuesto hoy debe contem­
pler la situacion economica general del pals y en funcion de dicha s^ 
tuacion se présentera equilibrado, con déficit o con superavit, pero- 
nunca este sera un valor absolute considerado aislado del contexte §e 
neral•
Por ultime y respecte a la émision de deuda para financier-
unicamente inversiones autoliquidables, es decir inversiones cuya --
rentabilidad pueda atender el réintégré de dicha deuda y de sus inte- 
reseSy tarapoco merece mayor comentario, desde el momento que se admi­
ts la posibilidad de émision de deuda para financier aquél déficit y- 
ello sin tener para nada en cuenta el destino concrete de la deuda fr- 
emitida.
Es évidente, pues, de todo cuanto acabamos de senalar la —  
ezistencia de una crisis profunda de los principios econômicos presu­
puestarios clasicos. Es mas en algunos aspectos habria que senalar, - 
mas que la ezistencia de una crisis, la sustituciôn de dichos princi­
pios por otros casi de signe contrario.(222). En realidad esta situa-
(221) Por lo que a nuestro pais hace referenda esta por hacer- 
se un estudio serio de la interferencia de la propia in:^  
ficiencia presupuestaria en el devenir histôrico en los - 
siglos XIX y XX, pero todos los autores unanimement e adid 
ten que muchas de las décisions s tomadas en mcxnentos cla­
ves, lo fueron condicionadas por la imposibilidad de obtje 
ner mas y mejor financiaciôn para los gastos que se segud 
rian de adoptar decisiones diferentes.
(222) En efecto, Lozono J.M. en "Crisis citado... pag. 45 Y 46-
.../
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cion insistimos de nuevo en ello, no es sino la consecuencia de la - 
sustituciôn de una ideologia liberal en materia de politics fiscal - 
por otra de claro corte intervencionista. Es la consecuencia, en fin, 
de la sustituciôn del principio de la menor actividad publica posi—  
ble, por la del Estado providencia.Nada tiene pues, de extraordinario 
que los principios que regian aquella mentalidad no sirva para lie—  
var a cabo las demandas que impone el triunfo de otra diametraimente 
opuesta.
Esta crisis que en el campo de los principios econômicos - 
segun acabamos de senalar se muestra tan claramente. T^iene su corr^  
laciôn en el campo de los restantes principios?. La respuesta a este 
interrogante entendemos que debe en principio ser negative, con indo 
pendencia de las matizaciones que se considéré necesario efectuar —  
con respecto a determinados principios coneretos (223).
(222) .../ senala que "el principio de gestiôn minima mas que- 
sufrir alteraciôn, ha desaparacido pura y simplemente,de 
la teoria y de la practioa presupuestaria. Hoy los gas—  
tos del Estado han dejado de ser lo mas pequenos posibles 
para ser sencillamente aquellos que exige el pleno cum—  
plimiento de los servicios encomendados a aquel y de sus 
funciones estabilizadoras y distributives.
Por ultimo el principio de neutralidad imposi- 
tiva ha sido no solo derogado, sino sustituido por su —  
contrario: el de la beligerancia del impuesto frente a - 
los cambios cîclicos de la actividad econômica y frente - 
a la concentraciôn de la riqueza y de la renta."
(223) La opiniôn contraria se sostiene en Hda. Publica, intro­
duce. etc. citado por el profesor Puentes Quintana pag. 
166 que senala: "La crisis no solo ha afectado al compo­
nent e econômico de la ideologia presupuestaria clasica.
Ha penetrade también en los llamsuios principios politi—  
COS de la instituciôn presupuestaria". Para Lozano, en - 
cambio, "el fenômeno mas destacado de la época présente - 
consiste en la crisis de concepoiôn presupuestaria clas^
.../
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Por lo que al principio de competencia se refiere, se ha - 
asistido en todos los paises y muy en especial en los totalitarios a 
un reforzamiento general del Ejecutivo. La ohligacion de actuar en - 
multiples frent es con medios escasos, la eficacia que se exige al Go 
biemo en su actuacion y la misma complicaciôn creciente de la técxû 
ca presupuestaria han abonado un continue crecimiento de las faculta 
des del Ejecutivo en el diseno y conducciôn de la polîtica presupue^  
taria, con un corrélative desplazamiento del legislative en estas ta 
reas. Este movimiento perfectamente comprobable a simple vista, es, - 
sin embargo mas practice que teôrico (nadie niega, al menos en los -
paises democraticos la competencia del legislative para la aproba--
ciôn y el control del presupuesto). En nuestra constituciôn por ejem 
plo se senala claramente que: "Corresponde al Gobiemo la elaboraciôn 
de los Presupuestos Générales del Estado y a las Cortes Générales su 
examen, enmienda y aprobaciôn" : Hablar por tanto de crisis del prin­
cipio de competencia parece exagerado y mas bien podrîa hablarse de— 
nue va formulaciôn del mismo con la consiguiente acomodaciôn a las —  
circunstcuicias actuales.
Si en lo que al principio de competencia se refiere, aun - 
puede plantearse la existencia de crisis, esto no es perceptible en- 
el principio de universalidad. Es mas, pudo hablarse de crisis de es 
te principio hace algunos einos. En efecto, se asistiô a la existen—  
cia de presupuestos al margen del Presupuesto del Estado. Las empre—
.../ (223) ca y, por consiguiente, de los principios que la défi—
nen. Crisis que sera total en el campo de los princi--
pios econômicos y parcial en los de los politicos y con 
tables. "Crisis... citado pag. 34.
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sas pdblicas, los propios organismos autonomos y sobre todo, en ra—  
z6n de su importanoia cuantitativa el de fondes en cajas especiales - 
al margen de la administraciôn de los fondes générales.
La polîtica general que permitiô todas estas excepciones - 
al principio de universalidad ha sido lo que en realidad ha hecho —  
crisis en los ultimes anos y hpy se asiste a un renacimiento de di—  
cho principio. "Los Presupuestos Générales del Estado tendran oarac- 
ter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sec—  
tor publico estatal y en ellos se consignara el importe de los béné­
ficies fiscales que afecten a los tributes, del Estado", dice el art. 
134,2 de nuestra Constituciôn.
Por lo que a los presupuestos de los organismos autônomos 
se refiere, ya el art. 48 de la L.G.P. establecîa su inclusiôn en - 
los Générales del Estado.
"Como conclusiôn, puede afirmarse que el principio de —  
universalidad presupuestaria conserva aun valor y vigencia import an 
tes. El presupuesto ha de ser universal, lo que significa que sea - 
un documente unico que deba juzgarse por principios y calificarse - 
con criterios uniformes. La lôgica de la administraciôn econômica - 
exige probablement e la parcelaciôn o divisiôn del documente presu—  
puestario en cuerpos diferentes regidos por principios tambien dis­
tint os." (224).
De la mano de este comentario entrâmes asî a examinar el- 
alcance de la crisis en el principio de unidad. Segun el profesor -
(224) Puentes Quintana. Hda. Publica. Introducciôn citado pag. 
168.
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Puentes Quintana es precisamente este principio el que muestra sinto 
mas mas évidentes de crisis.
"Los vicios -senala el citado profesor- en que podia caer- 
la gestion presupuestaria de admitirse la pluralidad de presupuestos, 
llevaron a los escritores clasicos a exigir la unidad presupuestaria. 
Se trataba de evitar los presupuestos extraordinarios o los presupue£ 
tos anejos que, mas bien, prêt endian just ifi car el deficit ocultand^  
lo o presenter como justificable una polîtica determinada de coberi^  
ra poco rigurosay ortodoxa de los gastos, que realizar una gestiôn- 
financière eficiente. Hoy, sin embargo, no es posible elaborer un s£ 
lo presupuesto que recoja y discipline con caracter uniforme la enor 
me variedad de la gestiôn publica" (225). Con ser esto indudablemen- 
te cierto, no podemos olvidar la apariciôn de la tendencia a consold 
dar los diferentes Presupuestos a que nos estamos refiriendo para ob 
tener uno sôlo con todos los gastos del Estado. Pero incluso esa mi^ 
me tendencia disgregadora parece hoy menos fuerte que lo fuera hace- 
algun tiempo.
El principio de especialidad ae admite hoy como fue de he­
cho admitido en los orîgenes del Presupuesto. Como vimos al estudiar 
los principios presupuestarios politicos contra la especialidad cua#- 
litativa (cada gasto debe atender solamente la finalidad para la que 
fue aprobado) pugnan las transferencias presupuestarias. Pues bien - 
en este caso han sido siempre admitidas las transferencias entre di^  
tintes conceptos presupuestarios y lo son hoy en dîa. No cabe, pues, 
en nuestra opiniôn hablar de crisis, sino mas bien de un principio -
(225) Puentes Quintana. Hda. Publica. Introducciôn citado pag. 
168.
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•con excepcionesy por mas que estas se encuentran mucho o poco justifd 
cadas, lo cual es ya otro problema.
Eh cuanto a la especialidad cuantitativa (solo se contraen 
gastos hasta el importe de los crédites presupuestados) segunda moda 
lidad que adopta el principio de especialidad pugna con ella la con— 
cesion de los suplementos de crédite y de los crédites extraordina—  
ries. Cabe decir de ellos al igual que de las transferencias que —  
siempre han existido y han sido y son minuciosamente recogidas las - 
reglas que rigen su concesiôn. Eh este sentido puede hablarse de ciû 
sis del principio, pero no en mayor medida que cuando el principio — 
fué formulado. Y como siempre debe ademas distinguirse entre crisis- 
de la doctrina que supuso la formulaciôn del principio y excepciones 
a su cumplimiento. Eh tanto estas pueden darse y son ademas poco in— 
dicativas, la validez general del principio no ha sido cuestionada y 
esto es lo que fundament aiment e importa.
Eh el principio de temporalidad, tampoco se ha ouestionado 
lo que podriamos llamar su validez intrînseca, sino que se han mant_e 
nido plazos diferentes para su formulaciôn.
Por lo que al principio de claridad hace referencia cabe - 
decir que "no ha sufrido crisis alguna y mas bien hà salido benefi—  
ci ado de la evoluciôn reciente del derecho presupuestario. La misma- 
divisiôn del presupuesto a la que aludiamos va en bien del mismo. Y - 
a ello colaboran nuevos procedimientos de clasificaciôn de sus part^  
das abonando las viejas enumeraciones empiricas" (226). Ni que decir
(226) Lozano J.M. Crisis del presupuesto tradicional citado —  
pag. 36.
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tiene que compartimos en su totalidad estas palabras.
Por lo que a los principios contables se refiere, ya vimos 
que casi podrîan ser considerados la formula practice de aplicaciôn- 
de los correspondientes principios politicos.Asi considerados es evi 
dente que las crisis les afectara sôlo en la medida que afecte a los 
principios politicos.
Para finalizar este apartado, pues, digamos que aun cuando 
se ha hablado con caracter general de crisis de los principios presu 
puestarios, tal crisis debe ser circunscrita al âmbito de los prinpi 
pios econômicos, cuya formulaciôn se hacia en base a una mentalidad- 
que, en efecto hoy no compartimos.
En el aspecto politico o en el contable, en cambio, pode—  
mos senalar vacilaciones, o incluso matizaciones, pero no tenemos m  
conveniente en aceptar como buenas las conclusiones que de la formu­
laciôn de aquellos principios se deducen, sin que podamos hablar, —  
por tanto, de crisis de estes principios.
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3.- LAS NDE7AS CLASIFICACIONES PE LOS GASTOS PUBLICOS.
La cifra global a que se eleva el presupuesto de gastos -
del Estado, se articula en conceptos que se ordenan de diferentes -
maneras, lo cual da lugar a las distintas clasificaciones presupue^  
tarias.
En un primer momento y a medida que el volumen total de -
gastos a que el Estado debia hacer frente iba creciendo, fue necesa
rio articular el presupuesto en partidas que permitiesen un mejor - 
control. No debe olvidarse que de la respuesta clasica al problema - 
presupuestario "emerge como nota distintiva la obsesiôn por el pro­
ceso de control" (227). Control que era tanto mas sencillo cuanto - 
que el presupuesto se articulase en partidas dentro de una clasifi- 
cacion tradicional realizada organicamente, esto es, segun los De—  
partamentos que realizasen gastos. Como tantas otras concepciones - 
clasicas, la presents podra parecer trasnochada, pero no cabe duda- 
de que era clara y simple e incluso hoy en dia a pesar de la comply 
jidad y de las necesidades a que debe enfrentarse el Estado, sigue- 
teniendo importancia.
Pero no solo el control, sino incluso la propia transpa—  
rencia e incluso la facilidad de conocimiento, se obtenian con tan- 
sencilla y asequible clasificaciôn.
(227) Puentes Quintana. Introducciôn al P.P.B.S. citado, pag.
30.
— 363 —
Sin embargo el paso del tianpo y el siempre oreoiente sig­
ns de las atenciones a que el presupuesto ha de hacer frente, al com 
pas de un Estado cada vez mas beligerante, ha llevado a otras clasi­
ficaciones que no suponen una mejora de la estructura organica, sino 
la adecuaciôn a unas necesidades que ant ano ni se planteaban. "De —  
las reglas clasicas de una Hacienda de Servicios, a los objetivos que 
actualmente se persiguen a traves de la politica fiscal, los fines - 
se han ido multiplicando y diversificando. De ahi que ninguna estru£ 
tura presupuestaria haya podido cumplir con toda la multiplicidad de 
fines que se han asignado a la politica presupuestaria. Existe, mas- 
bien, una serie de fôrmulas, cada una de las cuales tiende a servir- 
preponderantemente a un aspecto de la gestiôn, de la aprobaciôn o —  
del control del presupuesto (228).
Esto es lo que ha hecho nacer otras clasificaciones como - 
la funcional, la econômica o la que actualmente se ensaya en algunos 
ministerios: la clasificaciôn por progamas".
Este proceso del que estamos hablando, lo refleja perfecta 
mente la legislaciôn de nuestro pais. En la antigua Ley de Âdminis—  
traciôn y Contabilidad de 1911» se establecia claramente la clasifi­
caciôn del presupuesto de gastos del Estado, por departamentos mini£ 
teriales, se atenia, pues, dicha ley, a la clasificaciôn organica.
Oha orden Ministerial de 26 de Julio de 1957» introduce la 
clasificaciôn econômica dividiendo los gastos en ordinarios o de ad­
ministraciôn y de inversiôn o de capital.
(228) Angel Melguizo Sanchez. La estructura dél presupuesto e£ 
panol. Revista de Hacienda Publica, n® 11 pag. IO5.
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En fecha mas reciente 1 de abril de 1*967 también por Or—  
den Ministerial, se introduce la clasificaciôn funcional, ademas de - 
aceptar las ya mencionadas economicas y organica. Se menciona por —  
primera vez en esta orden la clasificaciôn por programas y se establ^  
ce dicha clasificaciôn para los gastos de inversiôn. (229).
En la L.G.P. se aceptan définitivamente estas claaificaci^  
nés. La organica, dice, agrupara los créditos para gastos por servi­
cios.
Sigue, pues, esta clasificaciôn, permitiendo conocer el 
gasto efectuado por cada una de las grandes secciones o depart amen—  
tos que constituyen la Administraciôn del Estado.
Ahora bien, esto solo no era suf ici ente, ya que el gasto - 
publico era precise descomponerlo en grupos o sectores econômicos —  
que permitiesen relacionar este volumen de gasto con el de los res—  
tantes sectores de la economîa. "Es asi como la clasificaciôn econô— 
mica sobrepasa la simple clasificaciôn organica administrativa, que- 
como hemos visto, va estrechamente unida a la concepoiôn politica y- 
a las estructuras administrativas propias de cada pais.
La presentaciôn del documente presupuestario bajo rubricas 
de naturaleza econômica, hace resaltar, ante todo, el impact o de la- 
actividad estatal (al menos la parte de esta actividad que se reali­
za con créditos presupuestarios)sobre la Economia Nacional (230).
(229) La clasificaciôn actualmente vigente es la establecida - 
por O.M. de 26 de Mayo de I98I complementada por la Res£ 
luciôn de la G.G. de Presupuestos de la misma fecha.
(230) A. Melguizo Sanchez. La estructura del Presupuesto espa- 
nol. Hda. Publica n^  11 pag. 112.
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En la L.G.P. respecto a esta clasificaciôn, se distingue - 
entre gastos corri entes o de foncionamiento y gastos de capital o in 
versiôn.
Las ventajas que présenta una clasificaciôn econômica son:
" 1.- Muestra la intensidad y direcciôn de la actividad —  
econômica del Sector Publico.
2.- Permit e la integraciôn de la contabilidad publica en 
la contabilidad nacional.
3.- Como consecuencia de lo anterior, se facilita la ela 
boraciôn de un cuadro macro-econômico, indispensable para cualquier — 
medida de polîtica econômica. Baste indicar que mediante la clasifi­
caciôn econômica del presupuesto podemos conocer la renta generada - 
por el sector publico, el consume de los entes publicos, su ahorro, -
la formaciôn bruta de capital fijo, la inversiôn financiers, transfe
rencias de renta y capital (231).
Pero, ya vimos, que una de las cosas que hoy demanda el —
ciudadano de una administraciôn es la mas compléta y clara informa—  
ciôn, sobre los fines que cumple y sobre los medios que utiliza para 
cumplir esos fines. Esa informacion es solicitada, fundamentalmente, 
sobre el gasto publico, que el debe financiar directamente.
Nace asî, la llamada "clasificaciôn del ciudadano" (Puen—  
tes Quintana). Esta clasificaciôn "es especialmente apta para estu—
(231) Vid. Ant. pag. 113.
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diar la evolucion de las actividades estatales a traves de los cam—  
bios en la clase de programas adoptados por el gobiemo y en la dis- 
tribucion de la actividad de este, asî como para llevar a cabo compa 
raciones entre las actuaciones de gobiemos diferentes (232).
En la L.G.P. se afirma que la clasificaciôn funcional agiu 
para los créditos segun la naturaleza de las actividades que se rea— 
lican por los distintos servicios.
"Bajo este enfoque, los gastos quedan clasificados con --
arreglo a la naturaleza intrînseca de los- servicios que el Estado —  
presta a la comunidad, independientemente de las unidades administra 
tivas que las realizan" (233).
"Entre las yentajas que la misma reporta podemos senalar:
a) Muestra la importancia relativa que el Estado otorga a 
las distintas vertientes en su actividad, quedando asî, de forma ela 
ra y expresa, la orientaciôn polîtica, econômica y social de los go- 
biernos. Senala, por tanto, los criterios de priori dad con que actua 
el Sector Publico al realizar sus gastos.
b) Inicia esta clasificaciôn la posibilidad de determinar 
el coste de los Servicios Publicos, habiéndose llegadp a afirmar que 
"el apoyo entre la estructuraciôn presupuestaria sobre bases funcio- 
nales y el estudio de costes de los servicios o funciones asumidos - 
por el Estado es recîproco".
(232) J.M. Lozano. Crisis del presupuesto tradicional. Madrid- 
1969 pag. 85.
(233) A. Melguizo Hda. n^  11 cita pag. II5.
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c) Permit#, una vez establecida en el ordenamiento presupue^  
tario de cualquier pa£s, realizar dos tipos de comparée 1 ones : una es­
pecial y otre temporal. En lo que concieme a la primera, es precise- 
indicar la necesidaui de que entre les paises a comparer exista estruo 
tura analoga y similares métodos de obtener los datos estadisticos. - 
Dentro de un mismo pais la CŒnparacion de los gastos funcionales, me­
diants series cronolôgicas facilita la evoluciôn de la atencion otor- 
gada, en el transcurso de période considerada a cada una de las fun—  
ciones de la actividad publica.
'*Podr£a sintetizarse todo este diciendo que la clasifica--
ciôn funcional es la forma mas clara y expresiva de informer al pais- 
lo que hace el Estado (234).
For ultime, la clasificaciôn per pragramas, es la respuesta 
del estado modemo, cada vez mas convencido de la necesidad de su in- 
tervencion en la économie del pais, a una demanda de eficacia admini^  
trativa y control de la actividad econômica.
En este sentidc la L.G.P. afirma que "la clasificaciôn por 
prograraas se hara teniendo en cuenta, los objetivos que se haya fija­
de cada Ministerio u Organisme Autonome."
(234) A. Melguizo Hda. Publica, n^  11, la Estructura cte. 117*
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4.- EL ANALISIS ECONOMICO DE LOS PROYECTOS PUBLICOS.
Al llegar a este punto se plantea el siguiente problema: - 
de una parte vamos a hacer referencia a las nuevas tecnicas presupuas 
tardas, y dentro de estas tecnicas la referencia al analisis econônd 
co de los proyectos publicos es obligada, pero de otra parte esta +— 
têcnica no es en si misma autosuficiente, es decir, no permite form 
lar por si misma un presupuesto. Q^ul encuadre, por tanto, deberia—  
mos dar a su estudio? Lo mas adecuado parece, sin duda estudiarla —  
dentro de este capîtulo, pero puesto que su utilizaciôn es comun pa­
ra todas las nuevas tecnicas presupuestarias, parecia obligado exami 
narla inmediatamente después del estudio de la nueva clasificaciôn - 
de los gastos publicos y antes de entrar a conocer dichas nuevas te£ 
nicas de formulaciôn de los presupuestos. Valga esta introducciôn pa 
ra justificar el encuadre de este titulo como algo que por ser comun 
a diferentes presupuestos no puede ser especialmente incluido como - 
epigrafe concreto de ninguno de ellos.
De alguna forma y ello conviene senalarlo, siempre al pre- 
supuestar se tomaron decisiones que ponian de manifiesto las prefe—  
rencias de las personas que habîan de decidir como se gastaban los - 
fondos publicos y esas preferencias se basaban en multiples motives, 
unos de orden economics y otros de cualquier otro orden: politico,so 
cial,... etc. Tal vez la diferencia fundamental con la situaciôn ac­
tual viene dada por el hscho de que en el moments présente la prima- 
cia de los motives econômicos de la decision parece indiscutible. 
mo senala acertadamente Alan T. Peacock: "There is a tendency in The
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profession to judge government. programmes principally in terms of the 
very narrow criterion of measurable so-called • economic* benefits - 
and to regard other elements in the objective function as less impor 
tant because the are less susceptible to quantitative expression.'* -
(235).
Pues bien, todas las motivaciones parece en el memento pre 
sente que deben ser medidas en termines econômicos y eso, hay que s£ 
Salarie claramente es no solo un errer sine que ademas puede en oca- 
siones resultar rauy dificil por no decir imposible de realizar. Natu 
ralnuente no estâmes cuestionando la utilidad d0 analisis, sine que 
estâmes criticando alguno de los excesos en que han caido sus defen- 
sores a ultranza. Por lo demas su utilidad en principio es indiscutj^  
ble.
Una vez hecha una introducciôn siquiera sea ligera a la —  
têcnica econômica de valoraciôn de proyectos publicos conviene que - 
establezcamos que es lo que en realidad entendemos cuando nos refezd 
mos a ella. En realidad y con caracter general se trata de una têciû 
ca de ayuda a la decision y en el caso que nos ocupa de una ayuda a- 
la decision presupuestaria. El presupuesto cualquiera que sea el apje 
llido que le coloquemos (clasico, de programas, base cero, etc) séria 
la plasmaciôn de esa decisiôn y el documente que permitiria su ejecu 
ciôn y su control. La têcnica de analisis, s in embargo, nace y es ajo 
ta como ayuda a la decisiôn que se plasmara despuês presupuestaria—  
mente. Por esto tambiên senalaremos que esta têcnica puede ser utilâ
(235) Alan T. Peacock. '*New Methods of appraising Government - 
expenditure: An economic analysis'* en Nouvelles Méthodes 
de Choix Budgétaires. Institut International de Finances 
Publiques. Paris 1972. Pag. 4*
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zada cualquiera que sea el presupuesto que queramos realizar.
Esta têcnica de analisis puede hacerse de diferentes formas 
7 maneras (236), ahora bien la mas comunmente utilizada es sin duda, 
la del analisis ooste bénéficié hasta el punto de haber êsta practi— 
camente eclipsado a las demas y haberse impuesto con caracter de ge— 
neralidad.
(236) Ver Puentes Quintana E. Introducciôn... citado pag. 223.
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4.1. EL ANALISIS COSTE-BENEFICIO.
Como ya acabamos de senalar el analisis coste-beneficio es 
una moderna téonica que permite la ayuda a la décision presupuesta—  
ria de los responsables de la realizaciôn de los presupuestos estata 
les y si bien tiene cabida y sirve para cualquier presupuesto, donde 
reaimente enouentra su plena justificaciôn es en las nuevas tecnicas 
presupuestarias como mas adelante habremos de senalar. (237)*
Esta têcnica asi considerada es una paso mas en lo que se - 
ha llamado la racionalizaciôn de las elecciones presupuestarias y a- 
ello se ha llegado porque como siempre los hechos se imponen con ter 
quedad a las teorias. Siempre las elecciones presupuestarias han te- 
nido un coste, pero a raiz de la gran depresiôn y de la guerra mun—
(237) Menciona a este respecte Philippe Huet: "Si done par une 
primiêre aproximation nous admettons que 1*analyse couts- 
avantages est une des techniques principales d*aide a la 
décision, alors que le budget de programmes ser de cadre 
et de guide aux diverses techniques de direction par ob- 
jectis et de contrôle de gestion, dont on peut attendre - . 
une plus grande efficacité et un fonctionnement plus har 
monieux des organismes administratifs, alors nous perce­
vons inmmêdiatement le lien étroit et fatal entre ces —  
deux groupes de techniques dans le cadre d* ensemble du *• 
processus de rationalisation. L'entreprise ne sera compl^  
te que si les deux secteurs d'amont et d'aval de la dêc^  
si on ellenmeme sont effectivement couverts, et rénovés - 
par l'apport enrichis sans des méthodes modernes du mai  ^
gement. "Contribution a 1' etude des relations entre 1' 
analyse couts-avantages et le budget de programmes". "Nou 
velles Melhodes de choix budgétaires". Institut interna­
tional de finances publiques. Paris. 1972. Pags. 110-122.
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dial ese coste fue incrementandose de forma creciente y continua al 
crecer tambiên continua y crecientemente la demanda de bienes publi­
cos. Pues bien, a mayor demanda de inversiones publions mas necesi—  
dad de racionalizar la decision de gastar. Puesto que los recursos - 
son limitados y las necesidades inmensas -senalan GeAdemet y Zoller- 
es necesario cada vez gastar mejor.
" C'est dire que la rationalisation des choix s'impose. —  
Comme il est impossible de tout faire, il est nécessaire de choisir- 
rationnellement ce qui présente le plus d*avanteges. La rationalisa­
tion du choix des dépenses devient une nécessité." (238).
Ya hemos senalado que el analisis coste-beneficio es una - 
têcnica de ayuda a la decisiôn. Dando un paso mas y precisando su —  
realidad podanos definirlo como; "una forma piactica de juzgar la —  
conveniencia de los proyectos, cuando es importante la vision a lar­
go plazo (en el sentido de considerar las repercusiones futuras leja 
nas lo mismo que las cercanas) y sobre un horizonte amplio (en el —  
sentido de apreciar los efectos latérales de muy diversas clases so­
bre numerosas personas, iiidustrias, régiones, etc.); en otras pala—  
bras, supone la enumeraciôn y evaluaciôn de todos los costes y bene- 
ficios pertinentes. (239)»
(238) P.M. Gaudemet et B. Zoller: "Les limites politiques a la 
rationalité des choix budgétaires". En Public Choice and 
Public Finance. Editions Cujas, Paris 198O pag. 43 y 44» 
Recordemos que ya Jeze senalaba que puesto que hay gas—  
tos es necesario cubrirlos. Hoy en un paso mas decimos - 
que puesto que los recursos de que disponemos son esca—  
SOS debemos elegir la mejor ait e mat i va posible para ga_s 
tar esos recursos, que por definiciôn y de siempre hemos 
dicho que son escasos.
(239) A.R. Prest y R. Turvey. "Analisis de costes y bénéficies:
.../
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Por lo demas como sucede con cualquier otra têcnica, tambiên 
la del analisis coste-beneficio tiene limitaciones, limitaciones que 
le vienen impuestas por una doble causa. De una parte al ser una te£ 
nica para ayudar en la toraa de decisiones, no sirve, o por mejor de­
cir, no es util, si no se la considéra dentro de un proceso mas am—  
plio, que, como re it eradament e veniamos senalando, en el caso que e^  
tudiamos, es el ambito presupuestario. Pero de otra parte y esto es- 
si cabe mas importante, pues supone una mayor limitacion para el aim 
lisis costes-beneficios, cuando las decisiones a adoptar son de tal- 
importancia,ya sea cualitativa, o cuantitativamente, que el proyecto 
o proyectos analizados caso de ser llevados a la practica alteran la 
estructura econômica total del pais, es decir alteran el equilibrio- 
existente con anterioridad a la realizacion del proyecto, es éviden­
te que en tales casos la têcnica de analisis no es excesivamente util 
toda vez que los costes que calculemos estaran influidos y por tanto 
seran diferentes antes y después de la realizacion del proyecto(240).
(239) •••/ vision de la teoria", en Panoramas contemporanéos 
de la teoria econômica. III Asignaciôn de recursos. Alian 
za Universidad, Madrid 1970» Pags. 231-232.
(240) Ver en este mismo sentido. A. R. Prest y R. Turvey en —  
"Analisis de costes y bénéficiés..." citado pag. 224, hay
que reconocer que es un método que puede utilizarse bien 
o mal. Présenta dos limitaciones générales de principio- 
para distinguirlas de otras muchas de caracter practice) 
nwy claras, que deben quedar définidas desde un comienzo. 
Primera; el analisis de costes y bénéficiés tal como se - 
entiende generalmente es tan solo una têcnica para tomar 
decisiones dentro de un marco que tiene que definirse - 
de antemano y que abarca un amplio campo de consideracio 
nés, muchas de ellas de caracter politico o social. Segun 
da; las tecnicas de costes y bénéficies tal como se han- 
desarrollado hasta ahora son menos significativas y uti­
les para las que se podrian denominar decisiones de inver 
siôn de gran magnitud. Si las decisiones de inversion:—.../
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Aceptadas estas limitaciones no cabe duda alguna de la ut_i 
lidad general del analisis, ya que es una forma de conocer los resul 
tados que pueden esperarse de una inversiôn conocidos que nos son de 
antemano los costes de llevarla a cabo y los bénéficiés que cabe es— 
perar de su realizaciôn.
Los problemas a los que debe hacer frente el anâlisis cos­
te-beneficio son fundament aiment e 5
19) Costes y bénéficies que deben ser considerados*
29) Manera en que esos costes y bénéficies deben ser valor- 
rades.
3*) Que tipo de interés debe régir en la valoraciôn.
4®) Restricciones o dificultad.es en la valoraciôn. (241 )
(240) .../ son de tal magnitud para una determinada economia - 
(por ejemplo, el proyecto de una gran presa en un pais - 
pequeno) que probablemente alteraran la estructura de —  
producciones y precios relatives en la economia entera, - 
es lo probable que nos falle la têcnica corriente, por—  
que en estes casos nos harîa falta nada menos que un en- 
foque basado en el mêtodo del ^ egui^^rio_^ene^L. Lo cual 
significa que esta têcnica tiene probablement e menos —  
aplicaciôn para los paîses subdeseirrollados que lo que a 
veces se supone, pues rauchisimos proyectos de inversiôn - 
implican grandes cambios estructurales en esos pafses.
(241) Estes proialemas vienen senalados y concretados en forma- 
de interrogante por A.R. Prest y R. Turvey en "Anêlisis 
de costes... obra citada, pag. 236.
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19) Costes y bénéficies que deben ser inclufdos.
Si algo esta meridianamente claro es que la ayuda a la deci
siôn que supone el analisis coste-beneficio sera tanto mas compléta- 
y tendrê tantas mas posibilidades de ôzito cuanto mas minuciosas y - 
complétas hayan side las enumeraciones y los estudios que de los cos 
tes a incluir y de los bénéficiés a obtener se hayan hecho. El ppo—
blema es que esto no es mas que una enumeraciôn general tan clara c^
mo inconcreta, porque el problema es précisémente determiner que cos
tes son los que deben ser tenidos en cuenta.
Segun Philippe Huet el analisis coste-beneficio debe de —  
ser tan exhaustive como sea posible debiendo de tener présente, por­
tante, los costes financières, econômicos, sociales, etc. que para - 
la colectividad tendrîa el programa en cuestiôn que tratasemos de —  
realizar. Completando esta visiôn debanos senalar que los costes de-
las inversiones deben ser valorados teniendo en cuenta en que manera
contribuyen al bienestar general. Otro de los problemas que han de - 
ser contemplados es el referente a la cuantla en que los proyectos - 
estudiados influiiuan de ser llevados a cabo, sobre otros proyectos — 
o s implements sobre los consumidores o productores del pais o la re- 
giôn en que hubieran de realizarse. Es lo que se conoce como influen 
cia extema o costes extemos del prpyecto. De igual modo que los cos 
tes extemos, deben ser tenidos en cuenta los beneficios secundarios 
o beneficios tambiên extemos o inducidos del proyecto en cuestiôn.
29) Manera «n que esos costes y beneficios deben ser valo­
rados.
En los prqyectos de inversiôn y en especial en los de cier
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ta importancia, otro de los problemas que se plauitean al tratar de co— 
nocer los costes del proyecto es, sin duda, el del valor al que deben 
hacerse los calculos. Normalmente y como los precios habrian de ser — 
diferentes en cada ano hay que decidir cual de los diferentes anos — 
se toma como base de calcule. Lo normal sera escoger el anb inicial — 
del proyecto.
En cuanto a los precios a los que la valoraciôn debe hacer 
se se acepta normalmente que estos precios son los del mercado. Natu 
raimente el problema surge si el proyecto en cuestiôn, dada su impor 
'tancia, es capaz de influir en esos precios del mercado. En tal su—  
puesto, tal vez valorar los costes pueda no plantear graves proble—  
mas, pero se dificulta aun mas el calcule de los beneficios ya de — 
por si dificiles de determinar.
Naturalmente debe mencionarse aunque sôlo sea de pasada —  
que las imperfecciones del mercado, la existencia de impuestos y el- 
hecho de que exista paro, son otros tantes factores que dificultan - 
el calculo de los costes y beneficios de los proyectos publicos ha—  
ciendo mas dificil su valoraciôn exacta. (242).
(242) A. R. Prest y R. Turvey. Analisis de costes y beneficios 
... citado. Pag. 244 y siguientes. Segun estos autores a 
los que fundament aiment e seguimos en esta exposiciôn. —  
"Las desviaciones respecte a las situaciones correspon—  
dientes al ôptimo de Pareto se producen cuando los ele—  
mentes monopolisticos, u otras imperfecciones de los mer 
cados de los bienes o los factores, distorsionan la rela 
ciôn entre producciones, variando la que habria predomi- 
nado bajo condiciones compétitives. En estas circunstan- 
cias, las decisiones basadas en las evaluaciones de cos­
tes y beneficios a los precios del mercado pueden ser in 
correctes; si esas distorsiones no se corrigen, lo proba 
ble es que se origine una defectuosa asignaciôn de proyeo 
tos de inversiôn entre las diferentes industries."
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Vamos a senalar, por fin, la existencia de dos de las may^ 
res dificultades que se oponen a una autantica y exacta valoraciôn - 
de proyectos.
De una parte existen una serie de costes, y sobre todo una 
serie de beneficios que afectan de una forma mas o menos clara, me—  
nos o mas difusa a toda la colectividad y que practicamenie resultan 
imposibles de medir con exactitud. El ejemplo mas tîpico citado siem 
pre de este tipo de bienes es el de los gastos referentes a defensa- 
nacional. Résulta, en efecto, imposible medir como este tipo de gas­
tos afecta y bénéficia a cada individuo de la colectividad nacional, 
pero, en general, rauchos otros gastos (sanidad, educaciôn, etc.) ti^ 
nen este mismo problema. Naturalmente en los casos de proyectos refe 
rentes a bienes que al final pueden ser facilmente medibles u objeto 
de transacciones comerciales, el problema es mas sencillo, pero en - 
los danas proyectos de gastos, las dificultades subsisten a pesar de 
que se ha tratado de utilizar para su valoraciôn la posibilidad de - 
medir la preferencia sobre ellos de los consumidores, o lo que, en - 
définitiva es lo mismo, su disposiciôn a pagar. (243)
La otra dificultad que antes mencionâbamos que se présenta 
en la valoraciôn de un proyecto, es, s in duda, la de los costes que- 
podemos llamar intangibles o de una forma mas grafica, aunque menos- 
literaria, inmedibles. En efecto, &cômo determinar -por ejemplo- el-
(243) Aun cuando no hemos de referimos mas a ello por ser W -  
caso particular, un estudio detenido de esta disposiciôn 
a pagar de los consumidores y de las dificultades que —  
plant ea su valoraciôn puede verse en: "La evaluaciôn pu­
blica de proyectos" de Sebastian Carlos en Hda. Publica- 
n2 51.1978. pags. 189-199.
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coste, a precios de mercado, de evitar una rauerte, si el proyecto con 
siste en rectificar una curva de una carretera para evitar accidentes?
39 Que tipo de interés debe régir en la valoraciôn.
Este es dentro de los problemas que se plantean en la teo— 
rIa del analisis del coste-beneficio uno de los de mas dificil solu- 
ciôn, porque ademas de las innumerables soluciones teôricas y posi—  
bles, se enfrenta en ocasiones a incertidumbres y desconocimientos - 
que hacen dificil cualquier calculo racional.
En primer lugar y como simple enumeraciôn de esas dificul­
tades baste senalar que empezamos por no conocer si en el mercado de 
dinero los tipos de interés responden a la rentabilidad de las inver 
siones. Es mas, tenemos que afirmar que tanto por las imperfecciones 
del mercado de dinero cuanto por otras causas conexas mas bien no —  
responden los mencionados tipos a esa rentabilidad.
En segundo lugar hemos de tener présente al escoger el ti­
po de interés la preferencia -de la Sociedad sobre el limite del tiem 
po. En las inversiones publions se tiende a sobrevalorar el peso del 
futuro, lo cual por lo demas es lôgico porque debemos tener presents 
que en inversiones de dificil valoraciôn (en lo que a su rentabili—  
dad econômica se refiere) séria dificil aceptarlas plenamente de pre 
sente, prescindiendo de otras inversiones con una mas fâcil y clara- 
percepciôn respecte al punto concreto de su rentabilidad.
Existe por fin un problema anadido. Nos referimos al del - 
riesgo (244). En ocasiones se entendiô que este no existla en las in 
versiones publicas. Hoy es generalmente admitido que el riesgo exis­
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te en la inversion publioa aunque tal vez no en la misma medida que 
en las inversiones privadas.
Heohas estas salvedades senalaremos que la forma mas prac­
tica de actuar, serâ la de aplicar un tipo de interés normal entre - 
los vigentes en el mercado, en el moment o de adoptar la decision. Es 
ta es tambiên la afirmaciôn de diverses autores sobre este punto. —  
"En la practica -senalan Prest y Turvey- la forma mas usual de proc^ 
der consiste en seleccionar un tipo o diverses tipos de interés, so­
bre la base de IQs observadas como vigentes en aquél momento, para - 
calcular los valores présentes, etc." (245). Como hemos senalado se- 
trata de una salida practica, pues a nivel teôrico no existe una solu 
ciôn que contemple todas las posibles hipôtesis y goce de general —  
aceptaoiôn.
49 Restricciones g dificultades en la valoraciôn.
Por si fueran pocos los problemas que la têcnica de anali­
sis coste-beneficio présenta y a los que ya hemos hecho referencia, - 
nos encontramos con otro tipo de restricciones que podrîamos califi- 
car de extemas, pero que, s in embargo, deben ser tenidas en cuenta a 
la hora de afrontar una decisiôn.
(244) Un estudio concreto sobre la teoria del riesgo en el ana 
lisis coste-beneficio puede verse en: Albi Ibanez, E. - 
"Analisis coste-beneficio y analisis de decisiones: Aplj. 
caciôn al problema del riesgo". Hda. Publica n® 57.Ano - 
1979. Pags. 51 y siguientes.
(245) A.R. Prest y R. Turvey en "Analisis de costes y benefi—  
cios... citado" pag. 255.
— 380 —
Es évidente que de la elecciôn de un proyecto de inversiôn 
con preferencia a otro vt otros, se siguen para algunas personas unas 
ventajas econômicas tan claras como en ocasiones dificilmente medi—  
bles. En este sentido lo reaiment e equitativo séria que los bénéficia 
ries difectos del proyecto escogido, compensaran de alguna forma a - 
los no beneficiarios y desde luego a los perjudicados, si los hubie- 
re. No obstante, "la idea de que la elecciôn entre proyectos puede - 
hacerse basandose solamente en la e^ficiencia econômica", porque —  
cualesquier efectos desfavorables sobre la distribuciôn de la renta- 
pueden ser anulados haciendo que algunos de los beneficiados compen- 
sen.a alguno de los perjudicados, rara vez puede aplicarse en la —  
practica." (246).
Existen tambiên limitaciones materiales que deben ser tend 
das en cuenta. En un deterrainado momento, por ejemplo, puede resultar 
necesario llevar a cabo un pfoyecto con preferencia a otros, o simple 
mente una altemativa de las varias existantes para realizar un pro­
yecto, por su futura mayor rentabilidad econômica.
Debemos hablar por ultimo y no porque sean las menos impor 
tantes de las restricciones légales. Toda inversiôn publica se reali 
za siguiendo un camino legal taxat i vament e fijado y el cual hemos e£ 
tudiado en el capitule anterior. En ocasiones este camino puede difi 
cultaf un determinado proyecto, o puede hacerlo no aconsejable, cuan 
do desde el punto de vista estrictamente econômico, resultaba mas —  
venta joso que otros. Pens emos por ejemplo en el tendido de una red -
(246) A.R. Prest y R. Turvey en "Analisis de costes y benefi—  
cios... citado" pag. 256.
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de electricidad. Los terremos por log que pasa deben ser expropiados. 
Aun admitiendo el mismo coste econômico de expropiaciôn para varios- 
tendidos alternatives, puede haber uno preferible por existir en el- 
contrario propietarios de los que nos conste su oposiciôn a la expr^ o 
piaciôn necesaria, ya que aunque esta llegase a ultimarse por causa- 
de utilidad publica, séria con un retraso y un^ dificultades que po 
drian hacer desaconsejable el proyecto.
Existen tambiên en el piano legal ciertas restricciones —  
que podrîamos llamar presupuestarias. îTo entrâmes en la conveniencia 
de si deberlan existir o no, solamente senalamos que en la realidad - 
se dan.
Si desplazamos nuestra atenciôn desde el lado de los cos­
tes al de los beneficios, nos encontraremos con dificultades sobrea- 
nadidas. Hagamos sôlo menciôn de la dificultad de dar valor econômi­
co a los beneficios, de conocer, ni siquiera prever de alguna forma- 
el futuro, lo cual introduce a su vez la incertidumbre respecte al - 
comportamiento, tanto de las fuerzas sociales, como de la naturaleza. 
Cuantificar todo esto es tarea poco menos que imposible.
En conclusion hagamos cons tar una vez mas que el analisis 
coste-beneficio es una têcnica de ayuda a la decisiôn, cuya mejor da 
fensa es el hecho cierto de que alguna informaciôn es mejor que nin- 
guna informaciôn, y que en ese sentido cualquier avance es util y ds 
seable. (247)*
(247) A la hora de valorar la têcnica del analisis coste-bene­
ficio hay una enorme variedad de opiniones. En efecto, - 
senalan Prest y Turvey "que existe una gran divergencia -
.../
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En definitiva y como têcnica de ayuda a la decision que es, 
se integrara en la forma de presupuestar cualquiera que sea el modo — 
que para realizar el presupuesto utilicemos. En este sentido puede —  
ser una buena herramienta de trabajo para clasificar las inversiones — 
publicas en un presupuesto tradicional, o puede integrarse en el pre— 
supuesto en base cero o en el presupuesto de programas, con el cual — 
en realidad constituye un todo coherente e indisociable (248).
(247) •••/ de opiniones acerca del papel y de la utilidad de la 
têcnica citada y despuês de poner dos citas contrapuestas 
respecte a dicha utilidad, concluyen senalando que: "el - 
analisis coste-beneficio puede recibir cualquier acogida, 
desde la que lleva a contemplarlo como el medio infalible 
de alcanzar la nueva Utopia, hasta la que lo rechaza como 
un derroche de recursos en el intente de medir lo inmen^ 
rable. (Analisis costes beneficios... citado pag. 296.
(248) Ver en este sentido a Huet, Philippe. Contribueion a —  
l'etude... citado pag. 113 especialmente.
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5.- LAS NUEVAS TECNICAS PRESUPUESTARIAS
Consecuencia de la crisis surgi da en el ambit o presupuesta 
rio, o mejor de la asuncion por el Estado de un creciente numéro de- 
competencias, pues ya vimos que la crisis era unicamente atribuible a 
los llamados principles econômicos, fue el que el presupuesto tradi­
cional del Estado fuera resultando insuficiente tanto para discipli- 
nar el gasto, como sobre todo para dar una mayor y mejor informaciôn 
sobre la forma en que el Estado hace frente a los gastos que se pro­
ducen.
Al igual que nacieron las diferentes clasificaciones de —  
los gastos publicos, fue cada vez haciendose mas necesario el reali— 
zar un plan de actuaciôn del Estsuio mas racional, que no otra es la- 
finalidad del Presupuesto de gastos del Estado, porque la pura tlcni^  
ca incremental, que estaba en el fonde del presupuesto administrati­
ve tradicional no pûede, en modo alguno, considerarse hoy plenamente 
aceptable (249)» Es en efecto, en este presupuesto administrative en
(249) El profesor Puentes Quintanâ senala en efecto que "la a_c 
tuaciôn presupuestaria es siempre incremental. El conte- 
nido de los presupuestos no se revisa total y activamen- 
te cada ejercicio. Las preguntas sobre principio y funda 
mente no son preguntas con sentido presupuestario. No se 
pregunta si se debe o no continuar con las actividades - 
de Correos y Tellgrafos p con el sostenimiento de los —  
preCios agricolas o con la financiaciôn de la educaciôn. 
Cada presupuesto de un ejercicio se basa en el anterior, 
y este fundamento limita el campo problematico a los au-.../
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el que las actuales nuevas tecnicas han tenido su origen, pero este - 
presupuesto administrative, convencional o de medi os era insuficien 
te, y esta insuficienoia se pone de manifiesto en multiples formas. 
Podemos senalar entre ellas (250) que el presupuesto administrative - 
no pemitia comprobar la liquidez del sistema econ&nico, esto es, no 
permitia conocer los efectos de ingresos y pages presupuestarios so­
bre el sistema. No permitia, tampoco, de otra parte el citado presu­
puesto tradicional apreciar los efectos de esos ingresos y gastos s^  
bre las distintas partidas que integran la contabilidad Nacional de- 
un pals y por ultimo lo que era, si cabe, mas importante no existla- 
con aquel presupuesto posibilidad de realizar elecciones financières 
racionales a nivel de gasto publico altemando diferentes programas- 
con conooimiento de objetivos a alcanzar.
Para conseguir estos objetivos y simplificando aun mas pa­
ra conseguir en definitiva la mayor racionalidad en el gasto y un m^ 
jor y mayor conooimiento de la forma en que el Estado gasta y los fi 
nes que espera alcanzar con ese gasto, han nacido diferentes tecnicas 
presupuestarias que valiendose de medics mas 0 menos mode mos como - 
el analisis coste-beneficio que acabsunos de examiner, integran en el 
presupuesto las diferentes decisiones tomadas en materia de gastos - 
publicos.
(249) •••/ mentos y disminuciones de cada ejercicio presupues­
tario. De esta manera se reconoce que la mayor parte del 
contenido de cada presupuesto viene dada por compromises 
anteriores, por programas de obligatoria atencion o page. 
Esta realidad reduce el presupuesto a un proceso de natu 
raleza incremental .Puentes Quintana. Introducciôn a Char 
les Schultza. P.P.B.S. citado pag. 42.
(250) Puentes Quintana E. Nuevas tecnicas presupuestarias. Con 
ferencia pronunciada en la Asamblea del Cuerpo de Inspe£ 
tores Diplomados en 1967, pag. 12.
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5.1. EL PRESUPUESTO DEL TESORO
La primera de estas técnicsus a la que nos hemos referido es 
la del que llamamos presupuesto del Tesoro o presupuesto de Caja.
En el Presupuesto administrative se incluyen todas las ohld 
gaciones a las que el Estado piensa que se va a enfrentar durauite el 
période a que el presupuesto se refiere y los ingresos con que cuen­
ta para hacerles frente, como reiteradamente hemos senalado. évi­
dente que no todas las obligaciones consignadas en el presupuesto —  
«on satisfechas, ni todos los ingresos son realizados en el période- 
anual de vigencia presupuestaria. Esto ya indica que los movimientes 
de Caja, esto es las entradas y salidas de dinero, no coinciden con- 
las cifras presupuestadas.
De otra parte existen como vimos organismes con presupues­
tos al margen del general del Estado, con lo que sus movimientos mo- 
netarios tampoco se incluyen en este y cuya posiciôn final deudora o 
acreedora puede no solo ser contrapuesta con la que présenta el pre­
supuesto del Estado, sine incluse influir en forma importante en el- 
mismo.
Existen tambiên operaciones que se gestionan al margen del 
presupuesto, llamadas por ello ext rapresupue s t arias y que, no obstan 
te, generan flujos monetarios.
Pues bien, dada la importancia que actualmente se concede -
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a la politica mŒietaria résulta necesario conocer el grade de inciden 
cia del Sector Publico con su comportamiento en dicha politica. Esto 
es lo que se pretende conocer a traves del Presupuesto del Tesoro o- 
Presupuesto de Caja. (251).
Q^ué es lo que recogeria este presupuesto del Tesoro? Recjo 
geria una prevision de los pagos e ingresos por el periodo que se —  
considéré, recogeria tambiên la prevision de los ingresos y pagos —  
que tendrîan lugar en el mismo periodo por las operaciones extrapre- 
supuestarias. "Son, sin embargo, obvias las dificultades de elaborar 
taies previsiones presupuestarias: en primer lugar, por su enorme am 
plitud y, en segundo têrmino, por la casi imposible prevision de mu­
chas de sus partidas, especialmente de aquêllas ligadas a las funci_o 
nes de tutela y control de la liquidez del sistema econômico que de- 
sempena hoy el Tesoro en todos los paises. Por ello, con el fin de - 
faciliter la elaboraciôn del presupuesto del Tesoro muchos autores - 
han propuesto reducir su campo a la previsiôn de las necesidades de- 
liquidez planteadas por la ejecuciôn del presupuesto, estimando la - 
carga neta (o el haber neto) que résultera para el Tesoro de estas - 
operaciones". (252).
(251) Esta faceta del analisis monetario consiste, en defini­
tiva, en explicar la variaciôn experimentada por la ma- 
sa circulatoria durante un periodo determinado con ref^  
rencia a la direcciôn e intensidad con que las distin—  
tas instituciones opérantes con el Banco Central, agru- 
padas en sectores econômicos homogeneos, han incidido - 
con sus operaciones activas y pasivas sobre la ciroula- 
ciôn durante el periodo". Marron Gômez A. El presupuesto 
monetario en Espana. Rev. Hda. Publica n® 11 pag. I85.
(252) Puentes Quintana E. Hda. Publica. Introducciôn... citada 
pag. 205.
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Las dificultades para la preparacion de este presupuesto - 
son, si cabe, mayores porque si quereraos que en el se englobe el re- 
sultado de los pagos o ingresos de todas las actividades del Tesoro, 
su calculo es dificil de realizar dada su variedad. (253)*
Precisamente se ha tratado de superar estas dificultades a 
traves de la deterrainacion de la cuantla total del sentido acreedor- 
o deudor que tiene la actividad total del Tesoro Publico, y manejan- 
do, pues, esta cifra unica sin que en tal caso tenga tanta importan­
cia el conocimiento detallado de la actividad realizada. (254).
Cualquiera que sea la solucion adoptada, lo. que no ofrece 
duda alguna es la necesidad de disponer de datos suficientes y con—  
trastados sobre el movimiento de caja que se produce ccxno consecuen— 
cia de las actuaciones del Tesoro.
(253) Bloch-Laine P. y de Vogue P. "El Tesoro Publico y los m_o 
vimientos générales de fondos" E.E.P. 1975 Madrid. Segun 
esos autores las citadas actividades son varias. El tes^  
ro puede ser considerado como banquero, como prestamista 
y garante, como accionista, como depositario, como crea- 
dor de moneda, tutor del sistema monetario y financière, 
etc. Aunque referidas a Prancia estas funciones son iguaJ 
mente validas con respecto a Espana. Esta misma variedad 
de funciones a realizar por el Tesoro puede verse en Bm 
chier y Tabatoni, Economla financiera. Ediciones Ariel. 
Barcelona 1960.
(254) Tal sentido tiene el concepto franees de "impasse" presu 
puestario. Este concepto, no es en efecto un presupuesto, 
sino una cifra unica que représenta en sentido amplio el 
déficit total de la actuaciôn del tesoro., sin que, en - 
realidad, pueda identificarse totalmente con 11.
Tambiên el Cash Budget es otra"de las aproxima 
ciones practicas al concepto de presupuesto del Tesoro -.../
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Desde el punto de vista legal, el art. 108 de la L.G.P. se— 
nala las ftinœiones encomendadas al Tesoro y que son:
"a) Recaudar los derechos y pagar las obligaciones del Es—
tado.
b) Servir el principio de unidad de Caja, mediant e la cen- 
tralizaciôn de todos los fondos y valores generados por operaciones - 
presupuestarias y extrapresupuestarias.
c) Distribuir en el tiempo y en el territorio las disponi- 
bilidades dinerarias para la puntual satisfacciôn de las obligaciones 
del Estado.
d) Contribuir a que el sistema financière nacional tenga - 
el convenient e grade de liquidez en cada cpyuntura.
e) Intervenir en los mercados de capitales, dinero,valores 
y divisas, cuando las circunstancias lo aconsejen y para contribuir - 
al funcionamiento normal de los mismos.
f) Responder dè los avales contraidos por el Estado segun- 
las disposiciones de esta Ley.
(254) •••/ mas conocida y utilizada. El propôsito final de esta 
formula presupuestaria se halla en mostrar como las opera 
ciones de ingresos y gastos publicos afectaran al saldo- 
de caja del Tesoro y a los movimientos precisos de la deu 
da publica para financiar el contenido del presupuesto; - 
esto es: el saldo del presupuesto de caja nos mostrara - 
las necesidades de financiaciôn a las que debe atender - 
el Tesoro.
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g) Realizar las demas que se deriven o relacionan con las- 
Einteriormente enumeradas".
Por su parte el art. 124 dl senalar la organizaciôn que da
be darse a la contabilidad publica senala los fines a que debe ser—
vir dicha organizaciôn. Pues bien entre los fines citados esta cono— 
cer el movimiento y la situaciôn del Tesoro.
De otra parte la Cuenta General del Estado entre otras par
tes debe contener segun la misma L.G.P. una cuenta general de Tesore
rîa que ponga de manifiesto la situaciôn del Tesoro y las operaciones 
realizadas por el mismo durante el ejercicio.
En forma muy resumida, las rubricas générales de un posi—  
ble presupuesto del Tesoro, siguiendo a Marrôn Gômez (255) podrian - 
ser:
1.- Administraciôn Central.
1.1.- Guentas Presupuestarias.
- Presupuesto General de Gastos.
- Presupuesto General de Ingresos.
1.2.- Cuentas Extrapresupuestarias.
- Secciôn Anexo.
- Secciôn Apêndice.
- Cuentas de enlace con las Corporaciones Locales,
- Operaciones del Tesoro.
(255) Marrôn Gômez A. El presupuesto monetario en Espana. Hda. 
Publica n® 11 pag. I87.
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- Cuentas transitorias en el Banco de Espana.
- Caja General de Depositos.
2.- Cuentas de Entidades Oficiales de Crédite.
2.1.- Emisiones.
2.2.- Pinanciaciones.
3.- Institute Nacional de Industria.
3.1.- Emisiones.
3.2.- Recursos propios.
3.3.- Dotaciones.
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5.2. EL PRESUPUESTO DE CUENTAS DE RENTA NACIONAL
A medida que los principios presupuestarios clâsicos, al m^ 
nos los econômicos entran en crisis, va estando cada vez mas claro - 
que no es Èuficiente cifrar los ingresos y gastos del presupuesto tia 
dicional, sino que résulta necesario confronter los con las magnitu—  
des nacionales. Ta no es relevante por si solo el equilibrio presu—  
puestario, sino que lo verdade rament e importante es el equilibrio —  
econômico global. Y, al mismo tiempo, la acciôn del presupuesto no - 
debe ya ser la mener posible como propugnaban los clasicos, sino que 
debe desempenar un papel esencial en el desarrollo y distribuciôn de 
la Renta. (256).
En estas circunstancias resultaba necesario integrar laa - 
cuentas presupuestarias en el cuadro mas amplio de toda la actividad 
econômica nacional, cuadro que se refleja en la Contabilidad Nacio—  
nal. Resumiendo lo expuesto, podemos, pues, senalar que el presupue^  
to de Cuentas de Renta Nacional, no es sino la expresiôn cifrada de- 
las obligaciones a que el Estado debe hacer frente y los ingresos que 
cuenta para atender aquellas obligaciones, expresadas estas magnitu­
des en tézminos de Contabilidad Nacional.
El problema pre vio mas importante plant eado por estos pre­
supuestos distintos del administrative, es el de determinar su exten 
siôn. Una de las causas de apariciôn de la crisis en los presupues—
(256) Canseco Canseco J.E. "El Presupuesto de las cuentas de - 
Renta Nacional’*Hda.Publica n®11 pag. I64.
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to8 tradicionales fiie precisamente la reduccion del ænbito de su —  
aplicacion al campo del Estado, en tanto iban apareciendo organismes 
con presupuesto propio al margen del general.
En realidad el ooncepto del Sector Publico, no puede decir 
se que surja solo per este motive, pero no ofrece duda que si que —  
tiene importancia en su nacimiento. No es este el memento de senalar 
los criterios que se ban tenido en cuenta en nuestro pais para deter 
minar la inclusion de les diferentes entes en el citado sector. Bas­
te indicar que componen el sector publico espanol a efectos de la —  
Contabilidad Nacional segun el art. 139 d.e la L.G.P. :
a) Administraciones publicas, incluida la Seguridad Social.
b) Eknpresas Publicas.
c) Instituciones financieras publicas.
A su vez las Administraciones publicas estan formadas per:
1.- Gobiemo Central.
1.1,- Estado (excepte Correos y Telecomunicacion, Caja 
Postal de Ahorros y Radiodifusion y Television.
1.2.- Organismes autonomes de caracter administrative.
2.- Administracion local.
3.- Seguridad Social.
Asi pues, el Presupuesto de las Cuentas de Renta Nacional- 
sera el calcule aproximado de las obligaciones y recursos de les di-
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ferentes agentes expresadas sus cifras en terminos que permitan su - 
integracion en la contabilidad Nacional.
En el citauio presupuesto se mostrara los flujos "como el - 
consume publico, la formacidn de capital o la imposicion. etc. que - 
son parte intégrante de los flujos macroeconômicos y que pueden per­
le tanto, ser integrados en la Contabilidad Nacional segun los dife­
rentes sistemas”. (257)*
Un esquema muy simple pero claro del citado presupuesto —  
podrla quedar configurado siguiendo'a Canseco como sigue:
GASTOS INGRESOS
A) CUENTA DE RENTA
1 Sueldos y Salaries
2.- Compra de bienes y servicios
3.- Consume Publico: (1 + 2)
4«- Transferencias y subveneio—  
nés ctes.
5.- Ahorro=(6+7+8+9) - (l+2+3+4).
6.- Ingreses patrimoniales
7.- Impuestos
8.- Contribueion a la Sc- 
guridad Social
9.- Transferencias corrien 
tes.
(257) Canseco Canseco J.E. '*E1 presp. citado pag. I6 7.
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GASTOS IHGRESOS
B) CUENTA DE CAPITAL
1 Pormaciôn bnita de capital 
fijo.
2.- Transferencias de capital.
3.- Capacidad de financiaciôn
(4+5+6) - (1+2)
4.“ Ahorro.
5.- Impuesto sobre el capital.
6.- Transferencias de capital.
C) CUENTA PINANCIERA
1.- Caja y Depôsitos.
2.- Adquisiciôn de titulos.
3.- Préstamos concedidos.
4.- Capacidad de financiaciôn.
5.- Ehiisiôn de moneda y depo­
sitor
6.- Emision de Deuda Piîblica.
7.- Préstamos recibidos.
8.- Recursos al Banco Central.
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5.3. EL PRESUPUESTO DE TAREAS
El presupuesto tradicional, clasifica a los gastos organica 
mente por el Ministerio a que taies gastos van destinados.
Este presupuesto, supone unos gastos que anualmente se van 
incrementando o cuando menos se conservan, pero en él,no se da el ra_i 
nimo calculo del coste del servicio publico y ni siquiera se planif^  
ca ese gasto publico, cuando su naturaleza exige inversiones pluria- 
nuales. Este tipo de presupuesto, se ha dicho con razôn, nos permite 
conocer lo que el gobiemo gasta, pero con 11 minca podremos saber - 
lo que el gobiemo hace.
En efecto, sabemos que el Estado gasta una cantidad y sabe 
mos que cantidad gasta en personal, también sabemos acuanto asciende 
el gasto en material, en obras, etc. Lo que ese presupuesto que he—  
mos llamado tradieional no nos permite conocer, es si lo gastado en_- 
personal ha sido o no rentable, si ha salido proporcionalmente caro- 
o por el contrario ha sido barato. No conocemos, en fin, el rendimien 
to que el Estado obtiens de esos gastos de personal, de material o - 
inversiones.
Esta situaciôn que aun podia ser permitida en un Estado L_i 
beral en el que imperase el principio del gasto minimo posible, no - 
puede en modo alguno sostenerse en el momento en que dicho gasto rom 
piendo todas las barreras, creciô y aun crece en enorme proporcion.
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A partir del momento en que el Estado asumio nuevas tareas 
y el gasto se hizo ousintitativamente importante,oomenzo a exigirse - 
del presupuesto que respondiese con mas eficacia y rigor a las pre—  
guntas que cada vez en mayor proporcion se hacîa el ciudadano. Habia 
que optar por un gasto determinado, en vez de por otro, y en todo ca 
so habîa que exigir que el Estado gastase el dinero coact ivament e d_e 
traîdo a la comunidad, al menos con tanta eficacia como la que se pd 
de a cualquier empresario privado.
Ante esas nuevas tareas, el presupuesto tradicional de sim 
pies increment os anuales se muestra insuficiente. Es asi como apare— 
ce el presupuesto de e jecucion o de tareas (Perfomanee budget in).
Este tipo de presupuesto puede definirse como "una clasifi ' 
cacion presupuestaria que insiste en las cosas que el gobiemo hace, 
en vez de en las cosas que el gobiemo compra,'El presupuesto de —  
ejecucion desplaza el énfasis de los medios de realizacion a la rea- 
lizacion misma". (258).
No se trata ya de cubrir unas atenciones, en la mayoria de 
los casos exigibles legalmente, con el menor coste posible. En el pra 
supuesto de ejecucion, nos fijamos los fines que queremos conseguir- 
y obtenemos el coste que el cumpliraiento de esos fines va a suponer.
De las très fases que antes senalabamos en todo presupues­
to: Control, direcciln ejecutiva, planificacion presupuestaria(259)»
(258) J.M. Lozano Crisis del presupuesto tradicional. Madrid - 
1969, pag. 95.
(259) Puentes Quintana. Op. citado pag. 20.
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asi como el presupuesto convencional ponîa el acento en el control, el 
presupuesto de ejecucion pone el mayor énfasis en la segunda fase, es- 
to es, en la direcciôn ejecutiva del presupuesto.
En la situaciôn anterior, en el presupuesto tradicional la - 
clave como vimos era el control, pero un control que debe limitarse a- 
poner de manifiesto que en el empleo de fondes publicos prevalece so—  
bre el interés privado, el publico. Hay que observer que no interesa - 
tanto el resultado de la gestion como la irreprochabilidad con que se 
lleve a cabo; importa mas la moralidad de los administradores que el - 
ouidado con que se haga la obra publica. Naturalmente, siempre ha de - 
haber un riguroso control de moralidad, pero este no debe hacer desapa 
recer a los demas aspectos del problema.
"El control de la moralidad se instrumenta a través del dem 
cho: la regulaciôn juridica del Presupuesto convencional, peoduce un - 
intrincado bosque de normas que entorpecen y dificultan una actuaciôn- 
fraudulenta de los administradores, pero también e inseparadamente, una 
acciôn honesta. Es mâs,incluso se fomenta en cierto grado una especie- 
de deshonestidad admitida como necesaria para poder hacer lo que hay - 
que hacer, una pequena deshonestidad que allana algo el conjunto de —  
trabas que complican y frenan innecesariamente cualquier actividad. Lo 
importante, entonces, es que la vestidura juridica de las àctuaciones 
sea tan correcta como pueda ser, con lo que se difumina y tiende a desa 
paracer la atenciôn sobre los resultados reales de la gestion. En con­
clusion, tiende a producirse una gestion jurîdicamente perfecta con —  
unos resultados practicos médiocres. Lo accesorio ha pasado a ser prin 
cipal, y de lo verdaderamente principal nadie parece ocuparse con dema 
siado interés". (26O).
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Esto es precisamente lo que el presupuesto de ejecucion —
trata de evitar. En el importa tsuito, y eilo es logico, una actuacion
presupuestaria legal, como una actuacion producida a sus costes rea—  
les, esto es, vale tanto la legalidad cuanto la eficacia.
En el presupuesto de ejecucion la idea central la constitu-
ye el "servicio a las actividades que el Estado presta y la vigilan—
cia y minimizacion del coste de esas actividades". (261).
En todo presupuesto de ejecucion se debera; 1® mostrar los 
objetivos operatives de cada unidad administrât!va intégrante del se£ 
tor publico mediante una clasificacion de sus funciones, programas y- 
actividades. 2® Organizar la administracion finaneiera y adoptar un - 
sistema contable que esté de acuerdo con la clasificacion elegida de - 
las actividades publicas. 3® Establecer un con junto de medidas que —  
permitan apreciar la ejecucion dal presupuesto (262).
En definitiva el presupuesto tradicional nos permite el co­
nocer el gasto realizado por una unidad administrativa, para la com—  
pra de los servicios que requiere su funcionamiento. En el presupues­
to de ejecucion el gasto de esa unidad, se autoriza para que pueda —  
llevar a cabo una determinada actividad previeumente programada.
(260) Beltran Villalba: Las disfunciones del presupuesto conven 
cional. Documentacion administrativa n® 93 pag. 29.
(261) Puentes Quintana. Op. citada pag. 55*
(262) Puentes Quintana Op. citad. pag. 54*
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5.4. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS.
5.4.1. El Origen delP.P.P.
Como sucede en la mayoria de los casos esta nueva tecnica - 
de adopciôn de decisiones en el campo presupuestario, naciô y diô sus 
primeros pasos en el ambito del sector privado.
"Los antecedentes mas remotos del P.P.B.S. parecen remontar 
se a 1924, ano en que la compania Du Pont tomô el control de la Gene­
ral Motors. Por aquel tiempo, la Du Pont us&ba en el campo financiero
técnicas presupuestarias de programas. En 1924, la General Motors co— 
menzô a utilizar el procedimiento de identificar los objetivos princ^  
pales, définir los programas esenciales para estos objetivos, enume—  
rar los recursos disponibles para cada une de elles y analizar siste- 
mâticamente las posibles altemativas. Los sitemas de analisis, espe- 
cialmente referidos a la ccxnparaciôn de distintos equipos de capital 
fijo, comenzaron a desarrollarse durante los anos 20 en los laborato­
ries Bell". (263)*
En el campo publico la nueva têcnica da sin embargo sus --
primeros pas os a consecuencia de la planificacion que impone la segun
(263) Ortega y Dîaz Ambrona J.M. y Rodriguez Inciarte M. Formu­
las presupuestarias de la eficacia:P.P.B.S. Revista de Ea  
cienda Publica n® 11 pag. 261 y ss.
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da guerra raundial en la utilizacion de los escasos recursos de que di£ 
pone y da esos primeros pasos en los EE.UU.
En 1940 el Présidente Roosevelt creo la "Comision Asesora - 
de Defensa Nacional" cuya finalidad era la ayuda a los aliados. Esta- 
ayuda fundament aiment e suponia el suministro de material belico. Para 
atender adecuadamente esta finalidad fue necesario establecer medidas 
intervent eras en la produccion de guerra y establecer planes y prior^  
dades. Todo ello se hizo, sin embargo, de forma un tanto atropèllada, 
dada la multiplicidad de contrôles establecidos.
La entrada en guerra de los EE. UU. supone un paso mas en - 
la depuraciôn del sistema y en el control de las decisiones. El Qons^  
jo de Produccion de Guerra a finales de 1942 decide poner en marcha - 
un Plan de Control de Materiales. "El Controlled Matrials Plan" fue - 
reaiment e el primer presupuesto de programas usado por el Gobiemo Fe 
deral. La unica diferencia con los actuales presupuestos de programas 
es que la presupuestaciôn se hacia en cantidades fisicas de cobre, —  
acero, etcetera, y no en dôlares. Realmente, la prograraaciôn se hace- 
siempre respecte a los recursos que estan limitados. En aquel memento 
no habîa restricciôn en la obtenciôn de dinero, en comparaciôn con la 
enorme dificultad de' conseguir materiales estrategicos." (264).
(264) Ortega y Dîaz Ambrona J.M. y Rodriguez Inciarte M. citado 
pag. 262. En el mismo sentido senala Novick D. y Alesch - 
D.J. Plan de Materiales controlados, introducido, a - 
finales de 1942, por la Junta de Produccion de Guerra fue 
el primer Presupuesto por Programas usado por el Gobiemo 
Federal. Generalmente no se identifica asî, porque la p3a 
nificaciôn, programaciôn y presupuesto se hicieron en ter 
minos del cobre, acero, aluminioyotros materiales crîti- 
008 en vez de dôlares, y para la mayor parte de las perso...7
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Tras la guerra se abri6 un parentesis hasta que gracias a - 
los estudios de la Rand Corporation bajo la direcciôn de Novick con—  
cretamente en 1933 se proponia la aplicaciôn en la Fuerza Âôrea del - 
primer presupuesto por programas. En 19ôl con la llegada de Kennedy a 
la Presidencia se extendiô el sistema a todo el Departamento de Defen 
sa. Por ultimo en Agosto de 19^ 5 el entonces presidents lyndon Johnson 
extendiô el presupuesto por programas a todas las oficinas del Gobier 
no Federal. (265).
(264) •••/ nas presupuesto signifies dôlares. Sin embargo, al - 
escoger el medio de cambio -cobre, acero y otros artîculos 
critiàos- se admitiô que en 1942 los dôlares significaban 
menos que los recursos fîsicos. La moneda se podîa crear 
por mandate* y s in limitaciones, mi ent ras que los materia­
les del tipo clasificado como controlados estaban limita­
dos en cantidad, y su suministro solamente se podîa aumen 
tar por una lenta expansiôn que habitualmente demandaba - 
recursos". El presupuesto por programas: Los conceptos de 
sistemas en que se basan y la difusiôn intemacional. Hda. 
Publica espanola n® 11 pag. 25O.
(265) En Conferencia de Prensa el 25 de Agosto de 1965 Johnson 
senalô. "Esta manana he celebrado un desayuno de trabajo 
con el Gabinete y los jefes de las agencias y organismes 
federales y les he pedido a cada une de elles que empie- 
cen inmediatamente a introducir un nuevo y muy revoluci^  
nario sistema de planificaciôn, programaciôn y presupue£ 
to en todo el Gobiemo federal, de forma que por medio - 
de los instrumentes de la administraciôn modema se pue­
da conseguir la promesa plena de una vida me 3or para ca­
da norteamericano al coste mas bajo posible. Con este —  
nuevo sistema, cada jefe de Gabinete y de agencia esta—  
blecera un personal muy cualificado de especialistas, que, 
ussüido los mas modemos môtodos de analisis de programas, 
définira las metas de su Depart amento para el ano proxi­
mo. T una vez que estas metas estên establecidas ese si£ 
tema nos permitira encontrar las altemativas mas efect^ i 
vas y menos costosas para conseguir las metas norteameri 
canas. .../
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El ano siguiente de 1966 marca el inicio del estudio del —  
presupuesto por programas y de los pasos necesarios para su implanta- 
ciôn en diferentes paises: Canada, Francia, Bélgica, Reino Unido, Ja­
pon, etc.
Por lo que a nuestro pais hace referenda, el largo camino - 
hacia su implantaciôn, camino que todavîa estâmes siguiendo comienza- 
en forma ya clara y mediante el correspondiente reflejo legal, pres—
(265) •••/ Este programa esta concehido para lograr très obje­
tivos principales: ayudarâ a que encontremos nuevas formas 
para hcer los trabajos mas râpidamente, a hacer los traba 
jos mejor y hacerlos de forma menos cara. Nos asegurara - 
un juicio mucho mas firme mediante una informée ion mas —  
exacte, determinando esas cosas que deberiamos hacer en - 
mas cantidad, destacando aquellas otras en las que debe—  
riamos hacer menos. Este sistema hara que nuestro proceso 
de adoptar decisiones esté tan al dîa, creo yo, con nues- 
tros programas de exploredon especial.
Todo lo que he hecho en cuanto a la legislaciôn y 
confecciôn del presupuesto ha estado guiado siempre por- 
mi propio y profundo interés por el pueblo norteamericano, 
compatible con una buena administracion, naturalmente del 
dolar del contribuyente.
Asi, pues, este nuevo sistema identificara nuestras 
metas nacionales con exactitud y lo hara en forma conti—  
nua. Nos permitira satisfacer las necesidades de todo el- 
pueblo norteamericano con un despilfarro minimo.
Y puesto que podra hacer que tomemos decisiones —  
mas inteligentes que antes, creo que el pueblo de este —  
pais recibira mayores bénéficiés por cada dolar de impue^  
to que se gasta en su nombre". Presupuesto por Programas. 
Marzo 198O. Trabajo multicopiado de la Subdirecciôn G. de 
Estudios y Coordinaciôn de la Intervencion General de la 
Administracion del Estado.
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cindiendo, por tanto de otros antecedentes con el Decreto 1973/77 de - 
29 de julio que créa la Comision de Racionalizaciôn de Descentraliza—  
don del gasto publico. En la exposiciôn de motives del citado Decreto 
se déclara que: "la import ancia de las necesidades colectivas, cuya sa 
tisfacciôn corresponde al sector publico, la magnitud de los recursos- 
utilizados y la limitaciôn de los mismos en relaciôn con las necesida­
des a satisfacer, obligan a tomar y justificar la adopciôn de medidas- 
encaminadas a racionalizar el proceso del gasto publico, tanto en la - 
toma de decisiones como en la programaciôn del gasto, en la gestiôn de 
los recursos asignados, en el seguimiento de todo el proceso para ase* 
gurar que se alcanzan los objetivos fijados o en la coordinaciôn y ar- 
monizaciôn entre los diversos agentes queintegran el gasto publico o - 
los distintos procedimientos susceptibles de ser utilizados".
En el articulado del citado decreto se menciona entre las f^ 
nalidades de la Comisiôn, la elaboraciôn de presupuestos por programas.
Por su parte el Real Decreto 3148/77 de 9 de diciembre crea- 
en el Ministerio de Hacienda (Subsecretaria del Presupuesto y Gasto M  
blico) la Subdirecciôn General para la Reforma de la Gestiôn del gasto 
publico. En su exposiciôn de motives, el citado Real Decreto viene a - 
indicsa* de forma muy similar al 1973/77 de 29 de julio ya citado que - 
"el volumen que ha alcanzado el gasto publico en nuestro pais, su cr^ 
cimiento en los ultimes anos, las previsiones de su evoluciôn en el fu 
turo, asi como la necesidad de alcanzar la mayor eficacia del mismo, - 
aconsejan la adopciôn de medidas tendent es a una mejor definiciôn de - 
objetivos, asignaciôn de recursos, programaciôn, gestiôn y control del 
gasto, y una adecuada formaciôn del personal que participa en el proche 
so presupuestario".
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En la L.G.P, articulo 53 se establece ademas de las clasifi- 
caciones tradicionales, la clasificacion de los gastos en los presupue^  
toa,tanto del Estado como de organismes autonomes, por programas.
Por ultime en los pactes de la Moncloa, firmados en 1978, la
Administraciôn "se comprometiô a establecer el control en la asigna--
ciôn de recursos a traves de presupuestos por programas a partir de —  
los presupuestos para 1979 comenzando por los gastos de Sanidad y Segu 
ridad Social, Obras Publicas, y, en cuanto tecnicamente sea posible, - 
Educaciôn".
Por lo que se refiere a los Ministerios de Obras Publicas y 
Urbanisme y Sanidad y Seguridad Social han sido efectivamente elabora- 
dos los presupuestos por programas para 1979*
En el memento de redactar estas lineas existe el firme prop  ^
site y el compromise de presentar el presupuesto para 1982 elaborado - 
totalmente con esta tecnica, y tanto el presupuesto del Estado, cuanto 
el de los organismes autônomos.
5.4.2. Concepto y finalidad de este presupuesto.
Las definiciones que se han dado sobre el presupuesto por —  
programas son muy variadas. En ocasiones incluse se ha acudido para djC 
limitcLT este concepto a destacar sus notas negativas, es decir se ha - 
t rat ado de ponderar que es lo que el presupuesto por programas no es.-
(266) Cuando se trata de dar a conocer que es el P.P.P. unas veces se
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hace de forma descriptiva, otras se acude mas a una idea conceptual y 
en ocasiones se limitan a exponer los fines que el presupuesto por —  
programas debe cumplir.
Charles Schultze (267) senala que P.P.B.8. "constituye un - 
intento de integrar la formulaciôn de politicas con la asignaciôn pre 
supuestaria de recursos y proporciona un medio de que el analisis de 
sistemas se aplique regularmente a la formulaciôn de polîticas y a la 
asignaciôn de las partidas presupuestarias". Segun esto el P.P.B.S. - 
"pretende ofrecer una estructura capaz de unir los eslabones de los - 
objetivos que persigue cada unidad, los programas o altemativas para 
lograrlos, los recursos que utiliza cada programa y su expresiôn fi—  
nanciera en el presupuesto. Esta estructura trata de contribuir a la 
adopciôn de decisiones fundadas por la direcciôn del presupuesto ba—  
sandose en las técnicas de analisis, cuya ayuda permite ordenar los - 
programas a su efectividad". (268) Si entresacamos del propio texto - 
citado las palabras subrayadas, tenemos también el fin que pretende - 
el presupuesto por programas, y no solo el fin, sino los medios de —  
que se vale para obtenerlo. Estos son:
Objetivos.
Programas o altemativas.
(266) En este sentido ver Puentes Quintana E. en Introducciôn 
a P.P.B.S. "Politica y Economia del gasto publico de —  
Charles Schultze, cit. pag. 67.
(267) Ob. cit. pag. 68.
(268) Puentes Quintana E. ob. cit. pag. 68.
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Recursos, imputs o costes necesarios.
Eficacia con la que los programas alcanzan los objetivos.
Presupuesto que se Sigue de esta planificaciôn por progra—  
mas. (269).
Si ponemos el énfasis en la totalidad de la gestiôn admini  ^
trativa, podriamos définir el P.P. con Marcos Sanz como "Un sistema - 
integrado de gestiôn, en el que la dinamica de la actividad adminis—  
trativa es analizada en su totalidad, desde la elaboraciôn de las de­
cisiones y su traducciôn en termines de programas plurianuales, primée 
ro, y de Presupuesto, después, hasta su ejecuciôn y control". (270) - 
(ver cuadro pagina siguiente).
Por ultimo segun Herber (271) el P.P.B.S. puede ser de fini- 
do en con junto como "un sistema complejo de planificaciôn" que posee 
las siguientes caracterîsticas: a) la integraciôn de todas las formas 
de planificaciôn en un solo proceso planificador; b) la integraciôn - 
del proceso presupuestario en el proceso de planificaciôn; c) la pla­
nificaciôn y la presupuestaciôn para mas de un période presupuestario;
d) la planificaciôn y la presupuestaciôn estan encuadradas dentro de- 
un marco en el que se busca alcanzar objetivos especîficos socialmen- 
te determinados, y e) la continua puesta al dîa a lo largo del tiempo 
de la planificaciôn y de la presupuestaciôn".
(269) Puentes Quintana E. ob. cit. pag. 69.
(270) Marcos Sanz. I. "la implantaciôn del P.P.B.S. en Espana. 
El presupuesto por programas para 1973”, en Hda. Publica 
n® 19, pag. 68.
(271) Herber B.P. Hacienda Publica modema. lE.P.Madrid 1975 - 
pag.523 (eh este sentido pueda también verse el- P.P.P. 
folleto multicopiado por I.G.A.E. pag. 20).
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En terminos générales y muy en especial en estas dos ultimas 
definiciones queda claro que se trata de una tecnica que contempla el 
proceso administrativo en su totalidad, de ahî que se haya hablado de 
tecnica integrada de gestiôn y que trata de dar una respuesta racional 
a cada una de las fases en que ese proceso administrativo se ha divi- 
divo. Supone el P.P.P., asî, la planificaciôn y planificar supone fi- 
jar metas y fijar también los caminos altemativos para conseguirlas.
La fijaciôn, pues, de metas, u objetivos es lo fundamental 
en el P.P. Esos objetivos pueden ser anuales o plurianuales, pero en 
este ultimo caso habra de tenerse en cuenta su formulaciôn de forma- 
que se haga posible la coordinaciôn entre programa y presupuesto.
Por otra parte explicado asî el contenido, tenemos ya una- 
idea bastante précisa sobre la finalidad que con esta técnica integm 
da de gestiôn pretendemos conseguir. En efecto el fîn ultimo del pre­
supuesto,, en realidad de cualquier presupuesto y mas concretamente de 
este es conseguir la asignaciôn de recursos mas eficaz que sea posi—  
ble. Pero esta finalidad excesivamente gené ri ca y quiza por ello vali 
da para todos los presupuestos debe ser concretada de forma que resud 
te mas eficaz y clara y mucho menos etérea.
En este sentido podemos senàlar como fines dèl P.P.P. los - 
siguientes;
Senalar objetivos para cada une de los diferentes servicios 
de la Administraciôn.
Examinar los diferentes caminos que pueden seguirse para la 
consecuciôn de aquellos objetivos.
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Pi jar planes altemativos de actuacion dando los costes de 
cada plan de actuacion.
Elegir racionalmente alguno de los planes altemativos.
Mostrar las desviaciones que respecte a los planes escogi- 
dos hayan podido producirse al llevar dichos planes a cumplimiento.
Analizar dichas desviaciones y ohtener conclusiones que —  
permitan actuar corrigiendo los defectos ohservados.
Todas estas finalidades son las que se resumen en esa mas— 
eficaz y mejor asignaciôn de los recursos de que antes hemos hahlado 
y constituyen la integraciôn en el proceso presupuestario de las dec^  
siones polîticas respecte de los diferentes programas.
Segun Schultze (272) los papeles fundamentales que pueden - 
atribuirse al presupuesto son:
(272) En realidad en esta fase de presupuestaciôn cabe también 
incluir los diferentes cuatro elementos que integran la- 
estructura formal del P^ P.B.S.
1®) "Issue letters" sehala los problemas que - 
se han de tener en cuenta y los programas que para aten- 
derlos dis cutiran la unidad encargada del presupuesto y 
la unidad a que este va a afectar.
2® ) "Program memoranda" recoge los programas - 
seleccionados y las razones que se han examinado para la 
elecciôn.
3®) "Spetial Analytical Studies" Estudios ana- 
lîticos tenidos en cuenta para realizar la elecciôn de - 
programas.
4®) "Program and finantial Plans" estudio de - 
costes y bénéficiés del programa seleccionhdo.Vease Puen 
tes Quintana E. Hda. Publica cit. pag. 223.
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Control financiero.- El control de unidades subordinadas - 
para asegurar que los fondos publicos se gasten solo en los fines u- 
objetivos especificados por la Ley y que las apropiaciones no exce—  
dan en cuantîa de esas estipulaciones. El respeto a las disposicio—  
nes reglamentarias, la utilizacion de los fondos especificados en —  
las leyes de presupuestos y la eliminacion y prevencion de cualquier 
corrupcion son los objetivos basicos del control financiero.
Control de administraciôn.- Programaciôn del uso de recur­
sos -mano de obra, equipo, transporte, etc.-para llevar a cabo un —  • 
conjunto aprobado de actividades en forma eficiente. Normas que mind 
micen los costes de adquisiciôn, programas de mediciôn de trabajo —  
destinados a aumentar la producciôn por hora-hombre, racionalizaciôn 
de los procesos administrativos e introducciôn de equipo para ahorrar 
trabajo son otras tantas actividades tîpicas incluidas en la funcion 
de control de administraciôn.
Planificaciôn estrategica.- Establecimiento y especifica—  
ciôn de objetivos, elecciôn entre diverses programas altemativos pa 
ra conseguir esos objetivos y asignaciôn de recursos entre dichos —  
programas. La planificaciôn estrategica se ocupa de la determinaciôn 
de la clase y nivel de actividades que el control de administraciôn- 
pretende llevar a efecto eficientemente.
5.4.3. La elaboraciôn del P.P.P.
La elaboraciôn del P.P.P. pasa por una serie de fases que 
practicamente igual que en el presupuesto tradicional podrian clas^  
ficarse dentro de estos très grandes apartados:
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a) Presupuestaciôn.
b) Ejecucion del presupuesto.
c) Control.
a).- Presupuestaciôn.
Esta fase de elaboraciôn del P.P.P. engloba en realidad una- 
serie de momentos que van desde la primera formulaciôn de los proble—  
mas que haya planteados en el moment o de preparaciôn del presupuesto y 
por tanto el analisis de los posibles objetivos que se pretende conse­
guir, hasta el momento en que se acepta al respecte una decision defi­
nitiva que se traducira a termines presupuestarios anuales y dara lu—  
gar al presupuesto por programas (2J2 bis). Veamos esos diferentes me­
mentos :
1*) En el camino de la presupuestaciôn el primer memento con 
siste en determinar los objetivos que se quieren conseguir.
Estos objetivos claramente fijados deben ser ordenados cate- 
gôricamente habida cuenta que dado que los medios presupuestarios de - 
que se dispone son escasos, puede existir la necesidad de elegir entre 
varies de elles.
Al senalar les objetivos debe tenerse présente no confundir 
dichos objetivos o grandes fines que se trata de conseguir con los me 
dies mas idôneos que para obtenerlos van a ser utilizados.
Es évidente que cada une de los grandes objetivos es susce£ 
(272 bis) Ver nota anterior.
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tible a su vez de una serie de subdivisiones en unidades mas pequenas. 
"En general se distinguen las siguientes categorias:
a) Al nivel mas elevado, las finalidades expresan cualitatd 
vamente las metas a las que tiende todo oonjunto organizado, traduoen 
en cierta manera la ideologîa de la comunidad. Afectan, por tanto al- 
conjunto de la sociedad, si bien tienen su reflejo en las opciones m  
tenidas por poder publico, con base en los textos constitucionales.Na 
turalmente, se desenvuelven en un terreno demasiado abstract o y gene* 
ral y por lo mismo cualitativo, aun cuando se acometan esfuerzos para 
cifrarlas de alguna manera mediante indicadores sociales.
b) De dichas finalidades se deducen una serie de misiones - 
asignadas a los poderes publicos, habida cuenta de las posibilidades- 
de realizacion y de las oposiciones prévisibles del medio. Asi, de la 
finalidad "potenciar al maxime los valores individuales y sociales" - 
puede deducirse una misiôn encomendada al Estado que sea "educar a la 
poblaciôn" expresada todavia de manera cualitativa.
c) Los fines son la expresiôn concreta de las misiones, ré­
sultantes de criterios econômicos, sociolôgicos y tecnicss, y exprès^  
dos de manera cuantitativa, en el sentido de que pueda asociarseles - 
alguna escala de medida. En el ejemplo anterior, uno de los fines de 
la misiôn "educar a la poblaciôn" pudiera ser "incrementar la tasa de 
escolariâàd".
d) Por ultimo el objetivo es el nivel fijado para un cierto 
plazo en una de las escalas de medida del fin (por ejemplo, incremen­
tar en un 10 por 100, en cuatro anos, la tasa de escolaridad"). Nada- 
impide, por otra parte, que los objetivos sean a su vez descompuestos
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en uno o varies nivelas de subobjetivos, segun nivales de ensenanza, 
grupos de poblaciôn, localizaciôn territorial, etc." (273)*
Es évidente que este primer memento de determinaciôn de —  
los objetivos tiene un matiz claramente politico, pues en definitiva 
al ser, como deciamos, los recursos presupuestarios escasos la elec­
ciôn de uno u otro objetivo dependera de la idea que sobre optimiza- 
ciôn de la utilizaciôn de los citados escasos recursos pueda tenerse, 
idea que indudablemente esta unida intimement e al programa politico- 
de la persona o personas que deban adoptar la decision al respecte.
De otra parte, en ocasiones, la determinaciôn de los obje­
tivos puede venir impuesta por preceptos légales o por comprœiisos - 
int emaci anales.
2®) En un segundo momento debemos, ya marcados los objeti­
vos, realizar el inventario de los medios de que podemos servimos- 
para cumplir aquellos objetivos. Esta enunciaciôn de medios debe ser 
lo mas amplia e imaginât iva posible, de forma tal que ninguna de las. 
posibles formas de alcanzar los objetivos senalados sea olvidadou o - 
no tenida en cuenta.
3®) Conocidos los medios de que podemos disponer para al—  
canzar los objetivos senalados, se trata en un posteriormente memen­
to de articular esos medios en programas, es decir de elaborar los - 
programas altemativos que nos permitan alcanzar los citados objet^  
vos.
(273) Marcos Sanz I. La implantaciôn... citado. Had. Publica - 
n® 19, pag. 65.
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4®) La siguiente fase dentro de este orden lôgico que estâmes 
siguiendo la constituye la valoracion de los diferentes programas. Los 
metodes seguidos para dicha valoracion pueden ser muy variados, pero,- 
"en general, existe hoy un acuerdo basico para clasificarles en très - 
grandes grupos: el analisis coste-beneficio, el analisis coste-efecti- 
vidad y el analisis de sistemas". (274)*
El analisis de sistemas eleva el nivel de decision, al tener 
que conocer para decidir un numéro superior de programas, ya que se —  
tienen en cuenta en ocasiones los que afectan, incluse, a varies obje­
tivos de una misma area. El analisis del coste-efioacia trata de que - 
las decisiones a adoptar sean tomadas con el mayor conocimiento posible 
sobre el alcance econômico de cada una de ellas y de que el bénéficié- 
a obtener de su adopciôn sea el maxime posible por haberse elegido el- 
objetivo de menor coste. Es util este metodo cuando résulta difîcil —  
cuantificar en terminos monetarios el posible bénéficié a obtener del 
proyecto de que se trate, y ello aunque no siempre resuite facil tradu 
cir a terminos monetarios todos los costes implicites en el proyecto - 
en cuestiôn.
Precisamente porque en el analisis coste-eficacia se hace r£ 
ferencia de manera principal al coste de la posible decision y a los - 
bénéficiés que pueden seguirse de su adopciôn, es por lo que siempre - 
que ello es posible, el metodo de analisis utilizado es el del coste- 
beneficio, al que precisamente por este motive hemos hecho ya menciôn- 
en otro epigrafe independi ent e de este mismo trabajo. Permitasenos —  
ahora unicamente repetir que con êl tratamos de conocer la diferencia-
(274) F. Quintana E. Hda. Publica Introducciôn citado pag. 223.
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entre los costes de un determinado programa y los bénéficiés que de - 
êl se esperan conseguir. Ahora bien, para lograr este conocimiento, el 
analisis coste-beneficio mide ademas esos costes y bénéficiés dando—  
les un valor actual a traVês de la utilizaciôn de fôrmulas matemati—  
cas y por ultime incluye la valoraciôn, hasta donde sea posible, del 
riesgo, dado que este es consulbstancial con el raundo en que nos move
mes. (275).
Por lo que a la aplicaciôn de esta têcnica al presupuesto - 
por programas se refiere, que por lo demas es la que en este momento- 
nos interesa dado que ya examinâmes con algun detenimiento la valora­
ciôn de proyectos en general y concretamente realizada a travês del - 
analisis coste-beneficio, cabe ahora concretar las diferentes fases - 
por las que debe pasarse antes de tomar la decision que procéda. Es—  
tas fases son:
(275) En este sentido Albi Ibanez en"Analisis coste-beneficio y 
analisis de decisiones: aplicaciôn al problema del riesgo 
"Hda Publica n® 57 pag. 51 y siguientes" senala: "el ana­
lisis coste-beneficio âe desarrollara midiendo todos los 
costes y bénéficiés del proyecto en unidades monetarias,- 
al menos habitualmente, También es conocido que como los- 
costes y bénéficiés de cualquier proyecto surgen a lo la_r 
go del tiempo, sera necesario transformarlos en un "valor 
actual" por medio de algun sistema de descuento, de forma 
que asî se hagan comparables. Ahora bien, a estas tareas- 
tan brevemente descritas hay que anadir una complejidad - 
adicional, debida a que el mûndo real en que nos movemos- 
tiene un. componente importante de riesgo. En este sentido 
puede afirmarse que el analisis coste-beneficio se compld 
ca seriamente al introducir el riesgo en el mismo".
Como ya senalabamos al estudiar el analisis co# 
te-beneficio, esta técnica permite simplemente tomar deed 
siones mas racionales y es, por tanto, util, cualquiera - 
que sea el presupuesto que utilicemos, no obstante, mues­
tra sus may ores posibilidades y tiene su mas perfecto ac_o 
plamiento en el presupuesto por programas.
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1®) Definiciôn clara del proyecto.
2® ) Enumeracion de bénéficiés y costes del func i onami ent o 
atribuibles al proyecto, habida cuenta que han de integrarse en el - 
bénéficie todos los bienes y servicios producidos que supongan un au 
mente de utilidad colectiva y, asimismo deben sustraerse los costes — 
de f uneionamiente.
3®) Expresiôn cifrada, en termines monetarios, de los cos­
tes y los bénéficiés.
4®) Comparaciôn de los flujos actualizados de beneficios - 
anuales netos con los de costes de capital.
5®) Modificaciones del proyecto que se considerasen necesa 
rias y presentaciôn de los resultados finales del analisis".(276).
5®) Llegados a este punto ya y a vista del analisis de los 
diferentes programas altemativos presentados para la obtenciôn del- 
objetivo previsto, debe el ôrgano compétente (normalmente politico) 
adoptar la decision que corresponda senalando el programa que estime 
mas adecuado para la consecuciôn del objetivo.
6® ) Decidido el programa que se va a seguir y dado que no_r 
malmente est ara expresado en terminos plurianuales viene la parte f_i 
nal de este proceso, que es el que mas propiamente cabe incluir den— 
tro de la fase de presupuestaciôn y que no es otro que la traducciôn 
en terminos anuales y de presupuesto del coste del programa adoptado. 
En efecto, el programa incluye unos costes que abarcan a varios anos.
(276) Tomado de "Presupuesto por programas" folleto multicopia 
do preparado por la I.G.A.E.
%
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Al presupuestar nos limitâmes a incluir en el presupuesto de cada ano 
el coste de ese programa para el période de tierapo que abarca el pre 
supuesto, Naturalmente de alguna forma la adopciôn de un programa **- 
compromete unas determinadas cantidades durante el tiempo total de 
su realizacion, compromise que debe plasmarse al confeccionar anual- 
mente el presupuesto•(277)•
B) Ejecuciôn del presupuesto.
La realizacion del programa da lugar a unes gastos que son 
precisamente los quq se han incluido en el presupuesto. Se trata en- 
suma de gestionar ese presupuesto, de llevarlo a cabo y tratar de —  
conseguir los fines para los que han side concedidos los crédites —  
presupuestari os.
C) Control.
Nos hemos referido brevemente a la ejecucion del presupues 
to porque ejecucion y control en el presupuesto por programas son fa 
ses intimamente unidas y es preferible realizar su estudio conjunta- 
mente.
El control de ese presupuesto es llevado a cabo a traves - 
fundamentaimente dèl establecimiento de:
(277) Para Philippe Huet "Contribution a L*Etude... citado,pag. 
111. "L* ensemble du processus peut done sommirement être 
toujours décomposé en une suite fermée de quatre phases - 
principales: l'étude, la décision,l'action et le contrô­
le" con lo cual vemos que el proceso se descompone y se- 
cierra en esas cuatro fases.
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a) Un sistema suiecuado de informacion.
b) sistema de indicadores de realizacion del programa.
Respecte al primero de los puntos citado, es évidente que 
una mas creciente y mejor informacion es demandada no solo por- 
el presupuesto de programas, en el cual, desde luego, es consubstan 
cial, sine que toda la cada dia mas creciente y oompleja actuacion- 
del sector publico, hace necesario disponer de esa mayor y mejor in 
formacion.
El presupuesto cumple hoy ademas. una serie compleja de fd 
nalidades. Pues bien, en correspondencia con ellas, "la informacion 
de caracter cuantitativo acerca de las mismas habra de obtenerse —  
contemplando desde diferentes perspectivas el ciclo a lo largo del- 
cual nace y se desarrolla la actividad presupuestaria. La demanda - 
de dates surgira como consecuencia de la necesidad de conocer el —  
grade con que se logran cumplir los mas importantes objetivos perse 
guides.
A efectos de ofrecer con un cierto orden en la exposicion, 
ligaremos la demanda de informacion a très finalidades:
a) Informacion al servicio del control financière.
b) Informacion al servicio de la medicion y logro de la -
eficacia.
c) Informacion al servicio del analisis de los efectos -- 
economicos del Presupuesto (278) (ver grafico pagina siguiente).
(278) Argue11o Reguera C. y Aracil Martin J. "Funciones mult^
.../
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EL PPBS EN LOS ESTADOS UNIDOS 
(representacion del ciclo)
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/■ PLURl ANUAL
PROGRAMAS
ANALlSiS
SISTEMATICO K  PROGRAMACION
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DE LOS 
RESULTADOS 
. (program as)
CICLO TRADUCCION
PRESUPUESTARIA
ANUAL
VOTO
DEL
PRESUPUESTO
RENDICiON
CUENTAS
EJECUCION
DEL
PRESUPUESTO
ANALISIS, DECISION Y PROGRAMACION (no necesariomenfe anual pora todos los proqromos) 
Q  PRESUPUESTO - EJECUCION -  CONTROL (ciclo anual)
FUENTE : MANUALES AMERICANOS
Tomat-o de Hacienda Publlca n- 19> Sj,
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El sistana de contabilidad analitica que se establezca dÆ 
bera ser lo suf ici eut ement e evolucionado para que pueda ofrecer una 
serie de dates ccxno senala la memoria de la Comision de Raoionaliza 
ci on y Descentralizaciôn del gasto publico, que permita cumplir los 
fines que son exigibles a un moderne sistema de informacion.
La claridad y concision de dichos fines hace que sean re- 
cogidos y dado lo extenso de la cita s in mayor comentario. Elles —  
son:
a) Realizar, en forma simultanéa, el seguimiento de la —  
gestion de los programas.
b) Permitir el ejercicio del control de eficacia de los -
programas.
c) Proporcionar dates suficientes para la revision de los 
objetivos a corto y medio plazo.
d) Permitir la elaboraciôn de las Memorias justificativas 
del coste y rendimiento de los servicios publicos y la demos t rat i va, 
del grade en que se hayan cumplido los objetivos programados, que - 
deben unirse a la Cuenta General del Estado, de acuerdo con lo dis- 
puesto en el articule 134 de la Ley.
De acuerdo con estes fines, la contabilidad de programas - 
debera suministrar informacion, mediante el use de indicadores fisi- 
cos y financières, de los medios y costes imputables a los programas, 
los recursos financières asignados, los resultados obtenidos y su - 
contribuciôn al logro de los objetivos propuestos.
(278) .../ pies de un sistema moderne de Contabilidad publica” 
Hda. Publica n® 31 pag. 120.
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Los niveles de informacion en que se desarrolle el sistema 
de contabilidad de programas deberan tender a un nivel minimo y medio 
con la capacidad necesaria para ofrecer:
a) Informacion sobre el coste por centres y unidades de pro^  
grama o servicio, segun el standar de medicion que se fije. Los cos­
tes deberan comprender tante los directes como los indirectes, presu 
puestarios y extrapresupuestarios, de acuerdo con los criterios de - 
evaluaciôn e imputaciôn de la contabilidad analitica. (279)»
b) Detalle de los medios fisicos aplicados.
c) Informacion sobre el origen, presupuestario o extrapre- 
supuestario, de los recursos financières asignados.
d) Detalle sobre los indicadores fisicos y financières de 
los resultados obtenidos y de su impacto sobre los objetivos.
(279) Se ha preferido senalar como informacion sobre costes a 
tener costes a tener en cuenta esta por ser la utilizada 
en nuestro pais. No obstante respecte a los costes a con 
siderar puede ser mas clarificadora la senalada por Gon- 
zalo Martner en su obra Planificacion y presupuesto por- 
programas. Siglo XXI editores, Méjico 19&7 pag. 201 y s_i 
guientes. Segun este autor los conceptos a tener en cuen 
ta serian:
a) Geste total del programa, que incluye el valor 
total de los bienes y servicios utilizados en todas las- 
actividades que comprende el programa.
b) El coste unitarie de las metas que incluye el- 
valor de cada producto final a alcanzar, por ejemplo, el 
costo de cada alumno a educar o de cada casa a construir.
c) El costo de la actividai, que es el valor de - 
los bienes y servicios insumidos en cada actividad.
d) El costo de los insumos, que comprende el va—  
lor del material directe que se asigna al cumplimiento - 
de una actividad, proyecto o programa; o el valor de la 
mano de obra directa utilizada en cada uno de ellos.Este 
costo de los insumos es dado por la clasificaciôn segun 
el objeto del gasto.
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En este sentido ver art. 5® del R.D. 1124/78 de 12 de mayo.
La informacion a que nos estamos refiriendo debe ser capta- 
da al nivel mas desagregado posible y lo mas cerca del lugar en que - 
se produce. Los datos suministrados por las diferentes unidades deben 
ser consolidados, del mismo modo que se deben consolider los datos - 
correspondientes a todos los organismos publicos.
"El mëtodo de calcule de coste a adopter (histôrico, standar, 
etc.) vendra condicionado por el propio proceso presupuestario, debien 
do tener en cuenta que el sistema de contabilidad analitica establec_i 
do ha de conectar necesariamente con;
1.- Las cuentas de ingresos y pages de la Contabilidad fi—
nanciera.
2.- Las cuentas de ingresos y gastos por naturaleza de la - 
Contabilidad presupuestaria o de gestion.
3.- Las cuentas de inmovilizado y existencias de la Contab^  
lidad patrimonial.
La importancia de la informacion contable conduce a la con- 
veniencia de una reconversion de la Contabilidad Publica, hasta ahora 
al servicio de fines distintos de los exigidos por estas modemas tl_c 
nicas presupuestarias, tarea compleja que no puede resolverse a tra—  
vés de medidas parciales sino mediante la elaboraciôn de un plan gen^  
ral coordinado".(280) La coordinaciôn y consolidaciôn de todos los da
(280) Tomado del folleto multicopiado por la I.G.A.E. Presupue^ s 
to por programas. En este sentido creemos que tendra gran 
importancia el recien aprobado Plan General de Contabili-.../
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tos referentes a todo el seetor publico permitiran obtener la Cuenta 
General del Estado.
Respecto al segundo de los puntos que senalabamos al co—  
mienzo como necesario para el seguimiento y control del presupuesto 
por programas, es decir un sistema de indicadores de realizacion —  
del programa, conviene advertir que se trata de marcar unos indica­
dores o coeficientes de rendimiento que permitan relacionar los in­
sumos aplicados (mano de obra, materiales, gastos générales, etc..) 
con los productos obtenidos en termines de realizacion del objetivo 
senalado.
Esta fijacion de indicadores debe evitar dos posibles pe- 
ligros. De una parte deben ser indicadores muy concretes, pues de - 
lo contrario se corre el riesgo de que su generalidad los haga in—  
servibles. De otra parte no deben ser tan numerosos y minuciosos —  
que para su control sea necesario el montaje y mantenimiento de una 
complicada red burocratica. (28l).
(280) .../dad Publica. (por O.M. de 14-X-8I).
(281) Por su importancia y claridad tomamos del "Proyecto de- 
estructura de objetivos y programas del Ministerio de - 
Educacion y organismos autonomos dependientes" los ele­
ment os basicos en la puesta en marcha del sistema, asi 
como los requisitos basicos que el mismo exige para su- 
correcta aplicacion, una vez aprobado el Presupuesto:
1.- Codificacion de los programas: Debera abarcar 
todos los niveles de la estructura de programas, inclu- 
yendo proyectos de inversion, obras y actividades espe- 
cificas, a fin de poder conocer y corregir, en curso de 
ejecucion del presupuesto, las desviaciones que puedaoi- 
producirse.
Ademas del codigo de los programas, el seguimien
.. .7
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Los indicsuiores pueden de otra parte ser de varias clases 
para permitir la medicion de diferentes unidades en distintos momen- 
tos. Asî podemos senalar entre ellos:
"Indicadores de impacto, que senalan los efectos de los —  
programas emprendidos sobre los objetivos previstos (comparaciôn re­
sultados objetivos, que détermina la eficacia de los programas). Pu_e
(281) .../ to requiers una codificacion organica de los distin 
tos Centros del correspondiente Ministerio, asî como la - 
codificacion economica, geografica y funcional, para lo­
que se utilizaran los côdigos ya existentes.
2®.- Fases del proceso de gasto a seguir: Las fa­
ses contables que van a ser utilizadas para el seguimien 
to de los programas, seran las correspondientes a las a£ 
tuales que reflejan los documentos contables A.D.O.P. ya 
se produzcan por separado o conjuntamente. Igualmente p^ 
dra ser necesario, en ciertos programas, seguir el momen 
to contable en el que se produce la retenciôn del crédi­
te en la correspondiente Jefatura de Contabilidad.
3®.- Tipos de costes a considerar; Deberan incluir 
se como costes de un programa, no solo los directamente- 
imputables al mismo, sino los indirectos que sean objeto 
de reparte; y ya sean, tante unos como otros presupuesta 
ries o extrapresupuestarios. Para ello, no sera posible- 
realizar un tratamiento unitario de los distintos capîtu 
los del presupuesto, sino que cada uno de ellos ha de —  
ser objeto de una consideraciôn diferenciada, en cuanto- 
a la forma de procéder a su imputaciôn a los correspon—  
dientes programas.
40.- Indicadores fisicos: El seguimiento de los - 
programas debera efectuarse no sôlo en termines presupue# 
taries o financières, sino también fisicos, para lo cual- 
deberan arbitrarse los procedimientes contables y estadi^  
ticos que permitan conocer el grade de realizaciôn de —  
los programas, a traves de los indicadores previamente - 
retenidos".
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den expresarse de forma cuantitativa, economica o social (indicado­
res sociales), a fin de determiner los efectos de los programas so­
bre los grupos sociales afectados (programas de redistribucion de - 
renta); construccion de viviendas de tipo social);
- Indicadores de resultados, que miden las cantidades o - 
niveles alcanzados en termines de productos fisicos o prestaciones- 
de servicios realizados por la Administracion;
- Indicadores de medios, que miden los recursos financiè­
res y costes totales imputados a cada programa;
- Indicadores de gestion, que permiten comparar los me--
dies aplicados (costes) eon los resultados obtenidos, asl como Is—  
tos con las previsiones efectuadas,.lo que determinara el grade de- 
eficiencia en la utilizacion de recursos." (282).
5.4.4. Valoracion de esta téonica.
Lo primero que cabe senalar es que el P.P.P. no es una te£ 
nica magica de solucion de todos los problemas presupuestarios, por 
lo cual habrlan de revisarse algunas de las ideas vertidas al hablar 
o escribir sobre presupuesto per programas.
(282) Marcos Sanz I. "La implantacion ..." citado pag. 80. Por 
lo demas estes mismos indicadores son los considerados -
como principales por Philippe Huet: Contribution a --
L'Etude... citado peg. 111.
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Hecha esta awivertencia cabe senalar ya algunos de los incon 
venientes y también las ventajas, que con su introducciôn podrian —  
conseguirse, (283).
Es évidente que todo lo que ayude a la adopciôn mas racio-
nal de las decisiones debe ser considerado positive. Mas informasiôn
es mejor que ninguna informasiôn. Esto es de por sî indiscutible.
Ademas se trata de una tecnica integrada de gestion, es d£ 
cir-en ella se considéra la actividad administrativa como un todo, y 
no parcelada como se hace en ocasiones en el presupuesto tradicional.
Precisamente en tanto se considéra la actividad administra 
tiva como un todo y se pretende una elecciôn de objetivos totalmente 
racionalizada, se acerca uno mas a una optimizaciôn en la asignaciôn 
de recursos.
El presupuesto por programas facilita la uniôn de plan ec^
nômico y presupuesto, en cuanto que los objetivos que se preven sue-
len abarcar para su consecuciôn périodes de tiempo variables pero ^  
periores al ano. Pues bien, solo una vez aprobados los programas y - 
evaluados se produce su facil traducciôn en términos ya de anualidad 
a la téonica presupuestaria.
El presupuesto por programas debe conducir a una mejora de 
la gestiôn ya que mediante la utilizaciôn de técnicas de analisis de
(283) En el n® 31 de la revista de Hada. Publica y entre los d£ 
cumentos, se senalan algunas de las venta jas y alguno de 
los problemas que la téonica de P.P.P. ha planteado en dd 
versos paises, en particular EE.UU.Francia y Gran Bretana.
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proyecto, fijacion de costos, senalamiento de objetivos,a obtener, - 
etc, ténicas normalmente utilizadas por la empresa privada es posi—  
ble conseguir mayores y majores rendimientos en la organizaciôn.
De otra parte el establecimiento del sistema de informacion 
al que antes nos hemos referido, puede y debe conducir a la adopciôn 
en otros campos del sector publico de decisiones mas acertadas.
Mo todo son, sin embargo, venta jas. Los inconvenient es del 
sistema son también variados e importantes.
En primer lugar, cabe senalar el aumento del coste de la - 
presupuestaciôn que ha de suponer la adopciôn de una tecnica que ezi 
ge como hemos senalado diversos y a veces sofisticados estudios para 
la adopciôn raoional de las decisiones.
De otra parte, como ya indicamos, la dificultad de evaluar 
los rendimientos de determinados progrænas, concretamente los de ca­
racter social, o por mejor decir su falta de rendimientos econômicos 
al menos a un corto plazo, puede conducir a su olvido, tanto mas la­
mentable, cuanto que pueden ser los mas interesantes desde una ôpti- 
ca de justicia redistributiva.
Mo podanos tampoco olvidar la resistencia al cambio, gene- ' 
ral en todas las burocracias, y que podria dificultar la introducciôn 
de una tecnica. que exige al menos romper la rutina de lo que se viene 
haciendo.
(284) "Una rauerte en la burocracia. La desapariciôn del P.P.B. 
federal'*Hda.Publica n® 31 pags. 192 a 204.
— 428 —
Allen Schick (284) senala una serie de causas que explica— 
ron el relative fracas o del P.P.B.S. en los EE.UU. el texte multico— 
piado de la Intervenciôn General al que ya nos hemos referido en es­
tas paginas las resume como sigue:
1.- Fracas o en la gestiôn, al no ser capaz de traducir en— 
los procedimientos diapositives e instrumentales de la vida burocra­
tica ordinaria el contenido del presupuesto bajo un nuevo aspecto; - 
no se llega a ligar el trabajo de los analistas y el de la gestiôn - 
presupuestaria.
2.- Ausencia de cambios organic os en la mayoria de los De­
part ament os (excepciôn hecha del de Defensa, donde el P.P.B.S. supu- 
so un acierto) y falta de apoyo hacia la aplicaciôn de las técnicas- 
de analisis por parte de las altas esferas de la administraciôn, lo­
que produce consecuentemente un rechazo a su iraplantaciôn.
3.- Fallo de la Oficina de Presupuest os al llevar compléta 
mente separados los dos procesos: Planificacion y gestiôn presupues­
taria.
Sin embargo a nivel de los gobiernos locales la experien—  
cia ha resultado positiva, lo que lleva al convencimiento de que una 
gran parte de estos problemas se han salvado,posiblemente por la ma­
yor facilidad de aoercamiento a la gestiôn que se desenvuelve en am­
bit os mas reducidos; ello posibilita que se pueda volver a la implan 
taciôn del P.P.B.S. mediante la utilizaciôn de procedimientos y téc­
nicas algo diferentes".
Esto nos lleva al convencimiento de la necesidad de la des
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centralizacion que permita la toma de decisiones a nivel mas reducido 
que un Estado y nos lleva a advertir que esta tendencia puede ser - 
mas util en los casos en que la decision,la gestiôn y el control se 
realizan en ambit os mas reducidos y por tanto mas interconexionados.
En definitiva debemos concluir que puede tratarse de una - 
tecnica util pero que debe huirse, como casi siempre en este mundo,- 
de los maximalismos.
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5.5. EL PRESUPUESTO BASE CERO.
El problema a que antes haciamos referencia de la acelera- 
ciôn de todos los procesos en la sociedad moderna, tienen una mani—  
festaciôn mas en el campo de la presupuestaciôn. En efecto, cuando - 
aun no habia sido aplicado totalmente el P.P.P. ya se estaba insis—  
tiendo en la necesidad de realizar los presupuest os en base cero.
Conviene precisar ya, que un analisis detenido del presu—  
puesto en Base Cero (P.B.C.) permite deducir que se trata de una tl^ 
nica mucho mas parecida al P.P.P. de lo que a simple vista pudiera - 
parecer. Ambas técnicas, el presupuesto por programas y el presupue^ 
to en base cero tienen como premisa fundamental de la que parten la- 
definiciôn de los distintos objetivos y el analisis de las diferentes 
alternativas posibles para conseguirlos. Es esta premisa, ademas, la 
que constituye el punto fundamental que diferencia estas técnicas —  
presupuestarias de las técnicas meramente incrémentales del presupue^ 
to tradicional.
Es ya historia que el presupuesto en base cero entra en el 
campo de la Administraciôn en el ano 1972 en el Estado norteamerica- 
no de Georgia siendo gobernador del mismo Jimmy Carter (285). Con aa 
terioridad estaba siendo empleado en el campo empresarial por la Te—
(285) Benito Juan L.R. Palacios Rodrigo J. y Argüello Reguera- 
C. El presupuesto en Base Cero.Hda.Publica pag.257 y si- 
gui entes. Hda. Publica n® 50,1978.
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xas Instruments Inc. entre otras grandes anpresas. La difusion de e^ 
ta tecnica presupuestaria fue mas amplia y sobre todo mucho mas rap  ^
da que la de su hermano mayor el presupuesto por programas. En 1977- 
se toma en consideraciôn la nueva tecnica para la preparaciôn del —  
presupuesto de la Administraciôn Federal de los Est ados Uhidos de —  
America para 1979»
Hasta aqui la partida de nacimierito del nuevo sistema y su 
parentesco prôximo nunca sufioientemente destacado con el presupues­
to por programas. Pero i,qué es exactamente el P.B.C.? De una forma - 
simplista y superficial podria pensarse que se trata de una tecnica— » 
cuya finalidad consiste en confeccionar todos los anos el presupues­
to partiendo en cada concepto de cero, es decir sin consolidar part^  
da alguna, aunque estas hayan estado totalmente justificadas en el - 
presupuesto del ano anterior.
Un concepto mas précise y exacte del P.B.C. nos lo da Peter 
A. Phyr en su discurso a la Conferencia internacional del Institute- 
de Ejecutivos de Planificacion celebrada en el Hotel Hilton de Nueva 
York el 15 de mayo de 1972: "Plan operative y proceso presupuesta—  
rio que exige a cada manager justificar detalladamente la totalidad- 
de sus peticiones presupuestarias, trasladandole la obligaciôn de —  
probar la necesidad de cada importe a gastar. Este procedimiente —  
identifica todas las actividades y operaciones en paquetes de deci—  
siôn que seran evaluados y ordenados por prioridades segun su impor­
tancia mediante un analisis sistematico". (286).
(286) Beneyto Juan L. Palacios Rodrigo J. y Arguelie Reguera - 
C. citado pag. 259»
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De una forma analitica podemos définir el P.B.C. como: Te£ 
nica presupuestaria, que tras senalar los objetivos que se pretenden 
alcanzar estudia y évalua diferentes alternativas posibles para con­
seguir aquellos objetivos y elige de entre esas alternativas la mas- 
conveniente fijando dentro de esa alternativa diferentes niveles de - 
esfuerzo para asignar los recursos de que se dispone una vez jerar—  
quizados las diferentes alternativas y niveles de esfuerzo escogidos.
En realidad lo que la téonica del presupuesto en base cero 
se niega a admitir es la existencia de un gasto justificado por el - 
simple hecho de haber figurado en el presupuesto del ano anterior.Se 
pretende que cada partida presupuestaria quede justificada en el ano 
en que es incluida en el presupuesto y que éste se formule en razon­
de los objetivos que se quieran alcanzar, y precisamente con el ni—  
vel de actividad a realizar que se baya considerado mas idôneo.
Nos atreveriamos a senalar que la diferencia fundamental - 
entre el presupuesto por programas y el base cero esta en que una —  
vez fijados los objetivos que se pretenden conseguir, esta técnica - 
presupuestaria exige la fijacion de diferentes niveles de esfuerzo - 
para alcanzar en mayor o mener medida el objetivo de que se trate,s£ 
gun el orden de prioridades fijado por la autoridad que debe tomar 
las decisiones para la prestaciôn de los servicios.(287).
(287) El ZBB (Zero Base Budget in) "obliga a cada responsable a 
un "fair play". Rechaza las tacticas presupuestarias de- 
inflar los presupuestos de gastos para aceptar despues - 
su reducedôn, dado que el ZBB:
-exige justificar unos programas y obtener a par­
tir de aquI unos presupuest os a diferentes niveles de e^  
fuerzo. .../
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Trataremos de exponer de foima sencilla y coherente esta - 
tecnica presupuestaria que por otra parte sera muy posiblemente la - 
que conformara en un future proximo nuestros presupuestos separando- 
claramente dos epigrafes diferentes: La terminologia del P.B.C. y el 
desarrollo del proceso presupuestario.
5.5.1. Terminologia del presupuesto en base cero
En ocasiones una de las causas de la dificultad de enten—  
der una nueva tecnica reside en la terminologia especlfica que se —  
usa, la cual no siempre esta plenamente justificada, pero que viene- 
a ser casi como un ritual. El caso que nos ocupa no podla ser una ex 
cepciôn y naturalmente tiene su propia terminologia a la cual vamos- 
a tratar de referimos a continuaciôn.
Unidad Presupuestaria
La unidad presupuestaria, también llamada unidad de deci—  
siôn es la unidad mas pequena con entidad suficiente para preparar -
(287) .../ -y que las propuestas presentadas (paquetes de dec^  
siôn) van a ser valoradas y jerarquizadas junto con las- 
propuestas de otros Departamentos.
-inflar los presupuestos de gastos puede llevar a 
situar las propuestas de un Depart ament o a un nivel mas- 
bajo en el "ranking" final (lista de ordenaciôn)". Estas 
palabras que compartimos en su totalidad se han tomado - 
del trabajo realizado por TEA-CEGOS para un programa de- 
formaciôn en tomo al P.B. (mecanograf iado con el mismo- 
titulo). Se senalan en êl los principios basicos del P.B. 
C. y el que acabamos de citar corresponde al n® 7» pag.6 
del ejemplar mecanografiado.
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un presupuesto independiente, Naturalmente para que una entidad sea 
oonsiderada como una unidad presupuestaria es necesario que reuna - 
una serie de requisites, tales como tener unos objetivos concretes- 
facilmente identificables, su actividad debe ser cuantificable, de­
be poder esa actividad cùantificable ser susceptible de realizarse- 
a diferentes niveles de esfuerzo y finalmente debe poderse senalar- 
los diferentes productos obtenidos segun el nivel de esfuerzo elegi 
do. En general cumpliendo estos requisitos cuanto mas pequena sea - 
la unidad presupuestaria elegida, mas facil sera conocer y medir el 
impacto del presupuesto sobre ella y mas facil sera a la persona de 
que dependan varias unidades adoptar la decision sobre que objetivos 
se van a llevar a cabo y a que nivel de esfuerzo.
La unidad presupuestaria en definitiva tiene que senalar- 
muy claramente èl objetivo u objetivos que pretende conseguir y que 
justifican naturalmente su raz on de ser. "La definiciôn de objetivos 
del gasto publico, es sin duda, una tarea compleja, pues supone défi 
nir que servicio ha de proporcionarse y a quién. En unos casos pue*- 
de tratarse de un servicio directe al ciudadano (ejemplo: sanidad,- 
vivienda, etcetera); en otros casos se trata de un servicio intemo 
o de apoyo a otros servicios directes (ejemplo: Hacienda, Punciôn - 
Publica). En general, un organisme publico siempre tiene mayor de—  
manda de sus servicios que recursos para satisfacerla. El problema, 
es pues, la definiciôn y selecciôn de objetivos, especîficos de en­
tre una amplia gama de posibilidades. La tarea es, a veces, muy di- 
fîcil y los resultados no siempre plenamente satisfactorios, pero - 
mejor es tener unos objetivos, aunque no perfectamente definidos, - 
que no tener ninguno (288).
(288) Malagarriga L.H. "El programa y presupuesto en base ce-.../
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Propuestas presupuestarias.
En la metodologîa americana se hàbla de "decisÉions pack- 
ges" que se ha traducido en nuestro pais por paquetes de decision - 
(289). Esta traducciôn con ser literal y ademas estar hast ante gen_e 
ralizada no da idea exacta dèl contenido de la expresiôn original.- 
En nue8tra opinion los "decissions paclcages" estan mejor traducidos 
como propuestas presupuestarias (290), siendo ademas esta expresiôn 
mucho mas compléta y significativa.
Pero en concrete, ^que entendemos por propuestas presupue^ 
tardas? son "documentes que identifican y descrihen una actividad - 
especîfica, de manera que la gerencia pueda: 1) evaluarla y clasifi 
caria de acuerdo con las demas actividades que compiten por obtener 
recursos, y 2) decidir si se aprueba o no. Por lo tanto, la informa 
ciôn que se incluye en cada paquete debe proporcionar a la gerencia 
los datos necesarios para hacer dicha evaluaciôn. Por régla general, 
el paquete de deçisiôn puede definirse en la siguiente forma:
Un paquete de deçisiôn proporciona informasiôn compléta - 
sobre cada actividad, funciôn u operaciôn para que la gerencia pue­
da evaluarla y compararla con otras actividades. Esta informaciôn - 
incluye:
(288) .../ ro como instrumento para la facionalizaciôn del —  
•gasto publico. Rev. Presupuesto y Gasto publico n® 8 —  
pag. 112 y 113.
(289) La traducciôn de "decissions packages" como propuestas- 
presupuestarias la encontre por primera vez en el texto 
que para la formaciôn de ejecutivos hizo TEA-CEGOS sobre 
el presupuesto base cero.
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- Propôsito (metas y objetivos).
- Consecuencias que trae el no adoptar la actividad propUM 
ta.
- Medida de rendimiento.
- Otros posibles cursos de acciôn.
- Costos y bénéficies (291)•
En definitiva las propuestas presupuestarias son los docu­
mentes en que cada unidad presupuestaria describe y especifica su a£ 
tividad, los objetos que pretende conseguir y el coste presupuesta—
rio de su actividad. Por cada alternativa posible para la realiza--
ciôn de la actividad se debera contar con una propuesta presupuesta­
ria. Ademas como existen diferentes niveles de prestaciôn del servi-
(290) Pyhrr, Peter A. Prespuesto Base Cero pag. 6 y 7 Mexi 
co 1977.
(291) Asî en'*El Presupuesto base cero" de Beneyto, Palacios 
y Arguello al que ya nos hemos referido y que fue uno 
de los primeros artîeulos aparecidos en nuestro paîs 
sobre el P.B.C. se habla también al estudiar la terrrâ 
nologîa de este presupuesto de "paquetes de deçisiôn 
consolidados, y se consideran como taies aquellos pa 
quetes preparados a niveles de gestiôn mas elevados,- 
que agrupan y suplementan la informaciôn contenida - 
en los paquetes de decision recibidos de unidades de 
nivel inferior. Los paquetes consolidados pueden re­
fis jar prioridades diferentes, incluida la considéra 
ciôn de nuevos programas o el abandono de programas- 
elfcistentes".
Por su parte Pyhrr (Peter A.) senala que dos- 
pasos son basicos en la elaboraciôn del presupuesto- 
en base cero;
1® Preparaciôn de "paquetes de decision". Este 
paso implica el analisis y la descripciôn de todas - 
las actividades existantes o nuevas que se incluyan-.../
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cio, cada alternativa tendra al menos très diferentes niveles; pues 
bien, por cada nivel debera contarse también con una propuesta presu 
puestaria.
Las propuestas presupuestarias correspondientes a los dif^ 
rentes niveles y alternativas posibles deben estar en la base de la 
toma de las decisiones por el gerente de cada unidad presupuestaria 
o del jefe comun a varias de ellas que debe escoger la mejor posi—  
ble y la mas rentable de entrelas que maneja.
Alternativas.
Una vez senalado el objetivo que se pretende conseguir —  
con la unidad presupuestaria, parece évidente que para conseguirlo- 
se pueden seguir varias alternativas. No son estas sino los diferen 
tes caminos (diferentes mêtodos alternatives) que pueden ser elegi- 
dos para llegar al objetivo previsto.
Es évidente que cada unidad presupuestaria debe senalar, - 
al menos, dos alternativas. Normalmente y a pesar de lo que pueda - 
parecer es este momento presupuestario de senalamiento de las alter 
nativas para conseguir los objetivos previstos el mas importante y- 
decisivo en el camino para conseguir una mayor racionalizaciôn del-
(291) •••/ en cada paquete de decision (mas adelante se descri 
bira un paquete de decision).
2® Clasificaciôn de los "paquetes de decision".
Se hace un analisis de costos y beneficios o una évalua 
ciôn subjetiva, a fin de evaluar y clasificar los paque 
tes segun su orden de importancia" (Presupuesto Base 
ro pag. 6. México 1977»
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gasto publico. Las alternativas, son varias y en ocasiones pueden - 
ser COTiunes a diferentes objetivos. La autoridad correspondiente (Je 
fe de la unidad presupuestaria). Ministre del Ramo, Ministre de Ha^ 
cienda, Gobiemo, tal vez incluse el propio Parlement o, si la alter­
nativa que se va a imponer ha de ser elegida por ley) ha de senalar-
cual es la alternativa que se va a seguir para alcanzar el objetivo-
u objetivos propuestos, con lo cual se descartan las demas alternat^  
vas.
Niveles de esfuerzo.
Es quiza en este concepto, al que nos hemos referido ya —  
con anterioridad, donde tal vez se marcan mas claramente las diferen 
cias entre el P.B.C. y el presupuesto por programas.
Una vez elegida la alternativa que se va a seguir "el res­
ponsable de cada unidad presupuestaria realiza un analisis incremen­
tal o marginal de sus actividades, identificando niveles sucesivamen 
te crecientes de costes y o cantidad o calidad del servicio, a par—  
tir de cero" (292). Como quiera que no se da por aceptada cantidad - 
ninguna, se parte de un coste cero para calculer cada uno de los ni­
veles de esfuerzo.
Normalmente se senalan de très a seis niveles de esfuerzo- 
y mas comunmente très.
En el nivel minimo el presupuesto que se calcula para rea­
lizar la actividad es el minimo indispensable. Por debajo de este ni
(292) Malagarriga L.H. citado pag. 113.
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vel de esfuerzo séria preferible no realizar gasto alguno en la act^ i 
vidad ya que séria un gasto improductivo por estar condenado a no ob 
tener ni siquiera minimamente resultados positives.
Hay ademas otra caracterîstica importante de este nivel nd 
nirao que conviene senalar. En efecto, si todos los organismos inc lui 
dos en el presupuesto y todas las alternativas que presentan fueren- 
realizadas a su nivel minimo, es évidente que los gastos totales pra 
supuestarios serian inferiores a los ingresos que para el mismo pe—  
riodo se esperan.
El nivel medio de esfuerzo, se llama también nivel corrien 
te, porque es el que suele corresponder al presupuesto corriente del 
organismos de que se trate. Naturalmente este nivel permite una con­
secuciôn de los objetivos previstos mayor que el nivel del minimo e^  
fuerzo. Ni que decir tiene que este nivel superior de esfuerzo y de- 
consecuciôn de los objetivos comporta también un nivel mayor de gas­
to que el anterior. Por lo demas "Este nivel pretende la reconducciôn 
del programa actual, habida cuenta de los nuevos salarios acordados, 
precios previstos del material, y de los servicios necesarios".(293)•
Un nivel superior de esfuerzo (ya hemos senalado que pue—  
den existir mas niveles de esfuerzo, en principle tantos como se —  
quiera considerar) supone un mayor coste, y lôgicamente debe corres- 
ponderse con una consecuciôn de los objetivos a un mayor nivel, has­
ta llegar, si es necesario al cien por cien.
(293) Beneyto, Palacios, Arguello, El Presupuesto base cero, - 
citado pag. 260.
— 440 —
Puede haber, ya lo hemos senalado, mas de un nivel de mej_o 
ra; cada uno de los nuevos niveles sera el resultado de realizar un — 
incremento en cualquiera de los medios utilizados, "en el caso de in 
cluir mas de un nivel de mejora, cada uno de los sucesivos sera con- 
cebido como adicional al inmediatamente anterior y debera suponer un 
aumento de la calidad o cantidad del producto o servicio obtenido en 
el nivel anterior que se reflejara en los indicadores correspondien­
tes". (Beneyto, Palacios, Arguello, pag. 260).
Al igual que en el supuesto del nivel minimo de esfuerzo, - 
en este caso y por lôgica contraposiciôn conviene senalar, aunque ra 
sulta obvio decirlo que una elecciôn que comportase la toma en cons_i 
deraciôn en todos los casos de las propuestas presupuestarias a su - 
nivel superior de esfuerzo comportaria un presupuesto de gastos supe 
rior a los ingresos que se preven para el mismo periodo.
5.2.2. Desarrollo del proceso presupuestario
Para la iniciaciôn del proceso presupuestario, lo primero- 
que debe quedar meridianamente claro es cuales son las diferentes —  
unidades presupuestarias, es decir cuales van a ser los centros con- 
capacidad de gasto y que por tanto van a presentar sus propuestas pra 
supuestarias concretas.
El proceso presupuestario en sintesis abarcara los siguien
tes pasos:
Identificaciôn de unidades presupuestarias.
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Analisis de estas unidades a traves de:
1) Senalamiento de objetivos.
2) Analisis de alternativas para conseguir esos objetivos.
3) Elecciôn entre los diferentes niveles de esfuerzo pos  ^
bles para la consecuciôn de los objetivos. (294).
En el caso del presupuesto estatal y habida cuenta de su— 
compartimentaciôn départemental, asl como del arraigo del presupue^  
to tradicional en el caso espanol, estas unidades parece que deben- 
ser, al menos en la mayoria de las ocasiones las direcciones genera 
les de los diferentes ministerios.
Una vez conocidas las unidades presupuestarias, la elabo­
raciôn de los presupuestos en base cero tiene como finalidad el ana 
lisis de esas unidades, o mejor de la actividad que han de desarro- 
llar en base al esquema antes senalado.
El senalamiento de objetivos fue ya abordado con anterio­
ridad y baste recordar que en esencia se trata de conocer cual es - 
el servicio que el ente que realiza el presupuesto ha de prestar y- 
cual es la finalidad que. con ese presupuesto se trata de conseguir. 
Los objetivos normalmente habran de ser fijados por la autoridad p|0 
lltica.
(294) En realidad como puede comprobarse este esquema es simi 
lar al senalado por Malagarriga, L.H. en el "programa y 
presupuesto en base cero...citado, aunque modificado y- 
simplificado: El autor citado senala como pasos fundamen 
taies : .../
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Una vez conocidos los objetivos que la autoridad compétents 
en cada case senala para la uni dad presupuestaria, esta da comienzo- 
a la fase de elaboracion del presupuesto propiamente dicho. En dioha 
fase se distinguen claramente dos fases:
a) Elaboracion y presentacion de las propuestas presupues- 
tarias concretas de la unidad.
b) Jerarquizacion de esas propuestas para que ordenadas —  
las de todas las unidades puedan escogerse las que se consideren mas 
convenientes y se realice por qui en corresponda la asignacion defin_i 
tiva de los recursos de que se dispone.
En la fase de elaboracion y presentacion de propuestas pr^  
supuestarias, cada unidad debe fijar las diferentes aitemativas o - 
caminos a traves de los cuales estima posible obtener los objetivos- 
que se le han senalado. Naturalmente la unidad puede recomendar una- 
de las ait e mat i vas a la autoridad que debe decidir cual va a ser fd 
nalmente la escogida. "Si en lugar de la forma acostumbrada de hacer 
las cosas se prefiere alguna de las ait e mat i vas, el nuevo procedi—  
miento se debe presentar en el paquet e de decision como el recomenda
(294) •••/ - Identificaciôn de las unidades presupuesta
rias (U.P.).
- Analisis de las U.P.
• Definicion de objetivos.
. Analisis de altemativas.
. Analisis incremental.
- Asignacion de prioridades".
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do, y la forma acostumbrada como una altemativa. Se prépara un solo 
paquete de decision el cual debera indicar la forma que se recomien- 
da para realizar la funcion, e identificar las altemativas que se - 
van a considerar explioando brevemente por qui estas no se eligieron".
(295).
Una vez conocida la altemativa elegida se preparan varias
propuestas presupuestarias concretas, tantas como niveles de esfuer-
zo vayan a ser tenidos en cuenta (al menos très) recogiendo en cada- 
una de ellas el coste de escoger ese nivel de esfuerzo y el rendimien 
to que con el se pretende obtener.
El paso siguiente es jerarquizar esas diferentes propues—  
tas presupuestarias dentro de la propia unidad de forma que el jefe- 
de la unidad tome la primer decision tanto sobre la propia jerarqui­
zacion de las propuestas como eventualmente sobre el rechazo de las -
que se consideren mas caras o menos necesarias.
Por otra parte una vez presentadas las propuestas de las - 
diferentes unidades el responsable mâximo tomara la decision sobre - 
las propuestas que el departamento hace suyas y que ordenadas ya van 
a integrar el presupuesto de que se trate.
En el caso del presupuesto estatal que es el que aquî nos- 
interesa, cada director general tomara la primera decision sobre las
(295) Pyhrr P.A.- El Presupuesto... oitado, pag. 7* Esta claro 
que donde habla de paquete de decision, se esta refirien 
do segun la terminologîa que hemos preferido a propuesta - 
presupuestaria.
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propuestas que va a hacer su unidad de forma que integradas y jerar—  
quizadas todas las propuestas, sea el Ministre del Ramo el que décida 
cuales va su Ministerio a proponer como convenientes. Integradas y 
rarquizadas de nuevo las propuesteis de todos los Ministerios sera fi- 
nalmente el Gobiemo el que décida que propuestas van a figurar en el 
presupuesto del proximo ano.
El esquema de la gestion y decision en el presupuesto en ba 
se cero en la Administrasion podria presentarse en forma breve como - 
se hace en los esquemas I y II, ( ver hojas siguientes).
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Esquema I. Gestion del P.B.C.
Unidad Presupuestaria
Objetivo A
Ob 3 et iVO B
%
Altemativa
rechazada
\y
Altemativa
aceptada
Nivel Minimo 
de esfuerzo
Nivel superior 
de esfuerzo
Nivel corriente
de esfuerzo
Altemativa y nivel de esfuerzo 
elegido y aprobado para su indu 
sion en presupuesto.
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Esquema II.- Decision en el P.B.C.
Propuestas presupuestarias 
Concretas de la unidad pre 
supuestaria.
\f
Propuestas presupuestarias 
de las direcciones généra­
les jerarquizadas.
>
Propuestas pr< 
de los difere] 
rios integrad. 
zadas.
5supuestarias 
it es Ministe­
rs y jerarqud
Nivel de 
Direccion General
Nivel de 
Ministerio
Nivel de 
Gobiemo
Propuestas que forman 
el Presupuesto del Es 
tado para el ejercicio
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Este mismo proceso senalado en el esquema II, pero senalan 
do la jerarquizacion de las diferentes propuestas presupuestarias - 
que es, tal vez. el punto mas conflictivo de la decision en la im—  
plantaciôn del P.B.C., se muestra en el esquema III tomado de las - 
notas mecanografiadas dadas por TEA-CEX30S en su curso de preparaciôn 
sobre P.B.C. Se ha carabiado uni cam ente el nivel de decision que en- 
el caso que estudiamos sera lôgicamente el gobiemo de la naciôn. -
(296).
Para terminar la exposicion sobre el P.B.C. hemos de rea- 
lizar una somera valoraciôn del método. Lo primero que cabe obser—  
var es que al igual que sucedia con el P.P.P. se trata de un siste- 
ma presupuestario en el que cada unidad toma sus decisiones tras un 
elaborado estudio, y disponer. de objetivos, conocer altemativas y- 
determinar niveles de esfuerzo, sera siempre mas eficaz que actuar- 
pura y simplemente por intuicion.
(296) I4alagarriga L.H. en "el progrqma y presupuesto en base 
cero..." citado senala como ejemplo de jerarquizacion 
y eleccion el siguiente.
Unidades Presupuestarias
Incrementos... 3
Prioridades
A B C
1 1 1 A-1
2 2 2 C-1
3 3 A-2
4 4 B-1
C-2
A-3
C-3
B-2 
C—4 
B-3 
B—4 
B-5
Aprobados
Rechazados
c tv-, p \ (î
1'
orr:>iuA.^ .cs pu::
j * '"-j. . 9/% A- ^ -t V t r.
- 446'
!^ s
N I V \I L 
N'.D/VJ'ZS DE 
DECI210X
N I V E L
DELARTAVEXTO:
NIVEL D I V I S I O N
Untuôd C2 
c-^ cisiin
A
A.
A,
A, V
! \
Unidn: c:!' ■ 
dcc's:ci 1:3
R ! r:
V\
Unidad cz
LJC'.IC'H
C
C,
Cj
C-.
/
Unidad c 2 I ^  1 ! 
dtdson D t
D
Unidûd de 
decision
E
Unidad dz 
decisidn
F
D
î!?
“ pn - n
0 t ".
Es
A 1
G.,
C,
"4 3.
:<s A  2
B,
>^ 7 3-3
'"<6 ^3
^9 A 3
V
\ l
■\
E
E
X
/
Orcrr, t:s
Y i ^  1
Y ; D ;
Y , D ,
Y  4 F i
Y's E ,
Y  & D 3
Y ? F  2
Y d
C
‘- 5
Y ? R
<!
/
V;! ?an-î'
Ordzn l ; î '
____i_ _
1 Y-,
2 Y "1
3 Y 2 I
4 V' ' *- ,
5 >' 3 '
G Y 4
7 A
a V/""■5
? Y  4
lO \ t"'G
11 Y' 7
\l Y  S
13 Y e
14 Y ?
15 Y e
16 Y g
17 Y 7
18 A
— '1
X ,  a  % .
1 1
!
B  !
: 3  ^  ' 5
Ix
Y &  a  Y o
/
u. , -X A' f'-. ^
/
.^.r:K:r,,: u r i-
-  449 -
Dicho este oonviene senalar que en rauchos aspectos el pre­
supuesto en base cero parte de similares premisas que el P.P.P. pero 
con una ventaja. El P.P.P. fue mas radical y pretendio un carabio ra­
pide de la tecnica presupuestaria tradicional, no toda y no siempre- 
desechablè. Consecuencia lôggica de esta actitud fue un rechazo en - 
muchas instancias, ademâs y entre las causas ya senaladas el rechazo 
se produjo porque se present6 el método como una panacea, (297) lo - 
cual, evidentemente, no es cierto.
El P.B.C. évité "el superponer una e structura decisoria s^  
bre la ya exist ente. Asi, el P.B.C., en lugar-de inundar los organi£ 
mos publicos con equipos de analistas que piensan y deciden por cuen 
ta de los gestores, pone el ênfasis en lograr una efectiva incorporai
cion de esos Gestores al proceso decisorio que implica la élabora--
ciôn del presupuesto". (298) El P.B.C. en este sentido fue mucho mas 
modesto, y al mismo tiempo y como suele suceder en esos casos mas —  
efectivo.
(297) Pyhrr P. A. citando al Comité Econômico con junto del con- 
greso de los Estados Unidos. The Analysus and Evaluation 
Of Public Expenditures: The P.P.B. System ^  1er. Congre 
so, sesiôn (mayo 19^ 9) vols 1-3, senala que ’*E1 P.P. 
P. no ha respondido a lo que era el proyecto inicial y a 
la ftsperanza de que produjera una revolucion administra- 
tiva en el gobiemo; aun sus defensores mas fuertes han
hecho la afirmaciôn anterior. El PPP no ha creado cam--
bios visibles en el proceso de toma de decisiones y en - 
los presupuestos y al mismo tiempo ha causado gran insa- 
tisfacciôn en el gobiemo. Prueba de lo anterior son la 
multitud de muestras de oposiciôn y las crîticas aparecd 
das en las publicaciones profesionales y en testimonies 
dirigides al Subcomité de Economie Gubemamental del Con 
greso de los Estados Unidos".
(298) Malagarriga L.H. El programa y presupuesto citado pag. -
115-116.
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En el P.P.P. se trazan los objetivos y se definen los pr£ 
gramas para conseguir aquellos objetivos. En el P.B.C. se sustituye 
por el contrario la valoraciôn independiente de cada actividad por- 
una valoraciôn de actividades jerarquizadas, es decir, se estudia - 
cada presupuesto no en tôrminos aislados, sino en termines de rela- 
ciôn, de unas actividades con otras, de esta forma la decisiôn es - 
mas coherente y lo que es mas importante aun, se evitan despilfarros.
Si se nos permite la licencia, dirîamos que con el presu­
puesto tradicional como hemos reiterado sabemos si se gasta legal—  
mente, pero no si se consiguen los objetivos.
Con el P.P.P. sabemos si hemos conseguido los objetivos y 
el coste de conseguirlos, pero no podemos conocer si han sido dichos 
objetivos caros o baratos en relaciôn a otros objetivos de otras —
unidades presupuestarias. De otra parte se trata de conseguir los -
objetivos en su totalidad.
Por ultimo el P.B.C. al admitir diverses niveles de esfue^  
zo, permite una mejor distribuciôn de los recursos presupuestarios- 
siempre escasos. Con el P.B.C. tal vez la actividad de una fiinciôn- 
no sea la ôptima en orden absolute, pero si lo sera comparada con -
todas las demâs funciones que el Estado debe asumir.
En definitive los problèmes mas graves en el ambito admi­
nistrative con que ha de enfrentarse el P.B.C. son de una parte la- 
resistencia de los fUncionarios que realizan el presupuesto en for­
ma tradicional a estudiar y aceptar los cambios que esta forma de - 
presupuestar lleve consigo.
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Aceptada la fijaciôn de objetivos y senaladas las altema­
tivas que se pueden presentar résultera posiblemente tambiln un pro­
blème "establecer el nivel minimo de esfuerzo, lo cual requiere un - 
juicio por parte de cada gerente y esta sujeto a discusiôn. Para rau­
chos ge rent es, es rauy dîficil establecer este minimo a un nivel inf_e 
rior a las operaciones ya existantes. Ellos prefieren identificar el 
minimo, ya sea al nivel existante, o, en ocasiones, sobre este. A 
nos que haya aumentos significatives en el trabajo, o que en anos an 
teriores se haya reducido el presupuesto de una actividad en forma - 
sustancial, sin haber registrado una reducciôn correspondiente de -*— 
trabajo, sera difîcil creer a los gerentes que proponen que sus niye 
les minimos de esfuerzo no puedan estar mas abajo que el nivel de «*- 
operaciones ya existante* (299).
Una vez establecidos los niveles de esfuerzo, la jerarqui­
zacion de las diferentes propuestas de los diversos centres plantea— 
ra un nuevo problema, "Deterrainar quien hara la clasificaciôn, a que 
nivel de la organizaciôn sera clasificado cada uno de los paquetes, - 
y que método o procedimiento se utilizara para revisar y clasificar- 
dichos paquetes" (300) esto sera evidentemente el siguiente escollo- 
que debemos vencer.
Para deterrainar la valoraciôn de las diferentes altemati­
vas posibles se utilizan las ticnicas que ya sehalamos al examinar - 
el presupuesto por programas y como ya alli se dijo rauy en especial- 
la del analisis coste-beneficio, estudiada por esta ambivalencia por 
separado con anterioridad.
(299) Phyrr P.A. Presupuesto base cero...cit. pag. 35»
(300) Phyrr P.A. " " " " " 36.
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Por otra parte los beneficios mas claros del siStema de —  
presupuesto en base cero son fundamentalmente el que obliga a replan 
tearse cada ano la decisiôn de gastar y tener que justificar toda la 
asignaciôn. No se repetira bastante este punto. El gran defecto del - 
presupuesto tradicional es el que parte de las consignaciones presu­
puestarias del ano anterior convalidandolas, al menos, en ese nivel.
En el aspecto personal el P.B.C. obliga a tomar las prime­
ras decisiones sobre los gastos que se van a incluir en el presupue£ 
to a las personas mas cercanas al nivel de realizaciôn del gasto. —
(301).
Por ultimo aunque no es el aspecto menos importante y que- 
remos tambiln recalcar este punto, la implantaciôn de un presupuesto 
en base cero no supone la necesidad de cambiar la infraestructura ad 
ministrativa y de control encargada de confeccionar y controlar el - 
presupuesto tradicional.
(301) Graficamente Pyhrr en la obra citada pag. 37 senala que: 
"En muchas organizaciones el proceso de planeaciôn y ela 
boraciôn de presupuestos se realiza a nivel del personal 
financiero o fiscal, y los gerentes de mayor jerarquia - 
solo participai! en la toma de decisiones y en la formula 
ciôn del presupuesto mismo. El proceso base cero requie­
re la participaciôn de - gerentes de todos los niveles - 
de la organizaciôn. El proceso se disenô en esta forma - 
debido a que los gerentes que estan a niveles inferiores 
son quienes reaimente gastan el dinero para proporcionar 
un serviffido; ellos son los expertos dentro de su area de 
actividad, y se deben familiarizar con los procesos de - 
planeaciôn y presupuesto, pues son responsables de eva—  
luar la efectividad de sus gastos. Mas aun, la alta ge—  
rencia debe ser capaz de recibir sus recomendaciones y - 
analisis, por lo que el bénéficie principal que se déri­
va del sistema de elaboracion de presupuestos base cero - 
es el de poder manejar los criterios y habilidades de los 
gerentes en todos los niveles ee la organizaciôn.”
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6.- EL PRESUPUESTO Y LA PLANIFICACION ECONOMIC A
Como ya se ha expuesto con anterioridad en este estudio - 
uno de los principles presupuestarios es el de la temporalidad. El- 
presupuesto se confecciona para que rija durante un periods de tiem 
po determinado y ese periods de tiempo suele ser el de un ano.
Ademàs de la actividad presupuestaria, ya hemos tambiln - 
senalado que el Estado en el complejo mundo en que vivimos tiene —  
que encauzar la vida économisa, planificando su actividad, toda vez 
que los medios de que dispone no son ilimitados y se le exige cada- 
vez un comportamiento mas eficaz e incluse beligerante en ciertos - 
casos•
Nuestra Constitucion admite con claridad tanto aquel prin 
cipio como esta actividad planificadora. En efecto dispone en el —  
tantas veces citado art. 134 que "los presupuestos del Estado ten—  
dran caracter anual". En cuanto a la actividad planificadora esta—  
blece el art. 131 que: El Estado mediant e ley, podra planificar la- 
actividad économisa general para atender a las necesidades colecti- 
vas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sectorial y e£ 
timular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas justa - 
distribuciôn.
El Gobiemo elaborara los proyectos de planificacion, de - 
acuerdo con las previsiones que le sean suministradas por las Comuni 
dades Autonomas y el asesoramiento y colaboraciôn de los sindicatos -
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y otras organizaciones profesionales, empresariales y econômicas. A 
tal fin se constituira un Gonsejo, cuya composiciôn y funciones se- 
desarrollaran por ley.
De lo que acabamos ya de senalar se puede concluir con fa 
cilidad que la planificacion para que pueda tener un minimo de efe£ 
tividad debe ser plurianual, ha de considerar y extenderse a varios 
anos. Por el contrario el Presupuesto limita su vida a un periodo - 
anual. Pues bien, esta diferencia respects al periodo de vigencia - 
temporal de ambas actividades es la que plantea los problemas que - 
surgen cuando tratan de estudiarse los efectos de cualquiera de —
ellas sobre las otras, especialmente los efectos de la planifica--
ciôn sobre el presupuesto. Ahora bien si la intégrasiôn entre ambas 
realidades puede plantear problemas, no cabe duda que muchas de las 
modificaciones que en la ideologia presupuestaria se han introduci- 
do han tenido como causa inmediata la apariciôn del fenômeno plani^  
ficador. La planificaciôn ha sido un verdadero revulsivo para la —  
teonica presupuestaria. Sin embargo esta técnica no se ha aun sedi- 
mentado dado que su apariciôn es relativamente reciente tanto en —  
los paises socialistas que fueron los primeros en aplicarla cuanto- 
especialmente en los occidentales. "Con todo, la planificaciôn ha - 
alterado ya de forma profunda la concepciôn tradicional del presu­
puesto, aunque no haya sedimentado todavia una nueva ideologia pre­
supuestaria totalmente perfilada". (302).
Conviens senalar desde un principio la diferente fuerza- 
y las diferentes manifestaciones que la planificaciôn conlleva se—
(302) Puentes Quintana E. Hacienda Publica citado pag. 237*
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gun se trate de un sistema de mercado o de un sistema de economia ^  
centralizada. En tanto en estos se planifica y ordena la totalidad.- 
de la economia, en el sistema de economia de mercado la planifica—  
ciôn àbarca obligatoriamente al sector publico en exclusiva. Como - 
se decla en el caso espanol los planes eran compulsives para el se^  
tor publico y meramente indicatives para el privado. Esta es la ra- 
zôn de que cuando se estudia la planificaciôn y sus problemas se ha 
ga especial menciôn de la que afecta al sector publico y como quie- 
ra que los entes que lo componen suelen actuar a traves del presu—  
puesto, se ponga en primer termine la relaciôn plan-presupuesto.
El presupuesto hemos senalado que es la expresiôn de las - 
obligaciones de un ente durante un periodo. Dentro de esas obliga—  
ciones estaran las inversiones que el plan demanda como un gasto —  
mas a atender. Date prioritario por tanto es senalar el montante —  
que la inversiôn va a alcanzar preocupaciôn posterior sera situar - 
ese montante dentro del marco presupuestario. "Estas operaciones de 
calcule dentro del plan y posterior transvase al presupuesto, deter 
rainan una estrecha relaciôn entre ambos, relaciôn que ha puesto de- 
manifiesto una serie de problemas, cuyos intentes de resoluciôn han 
influido de manera diversa, tanto en el proceso planificador como - 
en el presupuestario. De entre ellos tocaremos, por considerarlos - 
los mas relevantes los siguientes:
-Diferencias de ambito temporal entre el plan y el presu­
puesto.
-Inversiones publicas y flexibilidad del presupuesto.
-Planificaciôn econômica y estructura presupuestaria.
-Contabilidad publica, control presupuestario y plan.
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-Naturaleza de los prooesos planificador y presupuestario. 
Soluciones institucionales". (303).
a) Diferencias de ambito temporal entre plan y presupuesto
Como ya antes senalamos lo primero que cabe destacar es - 
la diferencia de ambito temporal en que se mueven plan y presupuesto. 
Aquel va de la programaciôn a imiy largo plaao a la concreciôn anual. 
Este normalmente o se agota en un periodo de corta vigencia: el ano, 
0 a lo sumo admite estudios préparâtorios nunca con larga duraciôn- 
y cuya vigencia en cualquier caso queda circunscrita al ano. Asi, - 
pues, el periodo clave del presupuesto es el corto plazo, en tanto- 
el plan se mueve en el medio plazo y abarca incluso al largo plazo. 
El problema clave, pues, de ambas instituciones es su integraciôn.- 
Hoy este problema ha perdido importancia ya que como consecuencia - 
en parte de la integraciôn de ambas instituciones y los problemas - 
inherent es a su coordinaciôn y en parte a los avances de la tecnica 
presupuestaria, se produce un enfoque diferente del problema.
En efecto, tanto el presupuesto por programas, como el —  
presupuesto en base cero, no se liraitan a contemplar el presupuesto 
anual, aunque anual sea su vigencia. Como hemos visto en ambos ca—  
80S se estudian altemativas validas y cuando se adopta decididamen 
te una de ellas, se tiene una valoraciôn de su coste, coste que en- 
la mayorîa de las ocasiones se extiende a varios anos y que por tan 
to habra de recogerse en sucesivos presupuestos. Asî, pues, el pro-
(303) Argiïello Reguera C. "Planificaciôn indicativa y Presu—  
puesto del sector Publico" Hda Publica n® 11 Pag. 209 y 
siguientes.
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blema que comentamos ha perdido virulencia por la oorrelativa pirdd 
da de import ancia de la planificacion, como acabamos de oomentar y- 
como por lo demas se pone de manifiesto con solo mirar al panorama - 
de cualquier pals incluido el nuestro, en el que la planificacion - 
hace unos anos est aba, por utilizar una expresiôn corriente, de ac­
tual idad, en tanto no lo esta en el momento presente.
En el caso que acabamos de senalar del presupuesto en ba­
se cero, la interacciôn plan-presupuesto puede actuar en forma sim^  
lar a como muestra el esquema III. Debe tenerse en cuenta como ya - 
hemos senalado que "El concepts de planeaciôn es mas general que el 
de elaboracion de presupuestos. En la elaboraciôn se establecen pm 
gramas, se fijan metas y objetivos, y se toman las decisiones rela- 
tivas a la politica basica de toda la organizaciôn, mientras que en 
la elaboraciôn de presupuestos se analiza en detalle las distintas - 
funciones o actividades que se deben llevar a cabo, para implantar- 
o poner en marcha un programa, as£ como las altemativas que permi- 
ten obtener el resultado deseado; ademâs se hace un estudio compara 
tivo de los beneficios que se obtendrian en el caso de alcanzar par 
cial o totalmente las metas fijadas y de los costos correspondien—  
tes a cada caso". (3O4).
De otra parte la interrelaciôn plan-presupuesto se podria 
producir segun las siguientes etapas:
Planes a largo plazo.
Planes a medio plazo. Previsiones fiscales a medio plazo.
(304) Pyhrr P.A. Presupuesto base cero... citado pag. 2.
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Planes annales de desarrollo
Presupuesto econômico nacional
Presupuesto del Sector Publico (305).
b) Relaciones plan-presupuesto.
Senaladas las diferencias j de otra parte las relaciones 
temporales entre plan y presupuesto, un aspecto a tener en cuenta es 
el de los efectos juridicos de esas relaciones, mas concretamende - 
aun se trata de conocer los efectos juridicos del plan sobre el pr^e 
supuesto, ya que como sabemos y hemos repetido el plan incluye gas­
tos del Estado y el presupuesto recoge todos los gastos para un'pe-* 
riodo de tiempo.
Como: ya expuesimos en otro lugar de este mismo trabajo el 
presupuesto en relaciôn con los gastos puede suponer; a) la exigiM 
lidad de obligaciones legalmente c6ntraidas(306), b) El presupuesto 
actua como una mera posibilidad de actuaciôn para contraer obligacio 
nés hasta el limite de la cantidad que figure consignada en cada con 
cepto.
(305) Arguello Reguera C,- Planificaciôn indicativa... citado 
pag. 212.
(306) Ver Garcia Anoveros J. "Presupuesto y Plan econômico" - 
en Control del gasto publico III jomadas sobre control 
de la actividad financiera. I.E.P. Madrid. 1979* pas* - 
162. "Las obligaciones del Estado nacen de las mismas - 
fuentes que el Côdigo civil senala para el nacimiento de 
las obligaciones en general, pero su exigibilidad viene 
dada por su inclusion en el presupuesto.
—  4-Ô0 —
Habida cuenta que el plan consigna cantidades a gastar en 
diferentes conceptos, p^uede decirse que el plan produce en este —  
sentido, los mismo efectos juridicos que el presupuesto? Segun Gar­
cia Anoveros existen en este supuesto très posibilidades:
1^ .- La Ley del plan produce los mismos efectos que la Ley 
de Presupuestos.(307)•
2^ .- La consignasion de cantidades en el plan serîa como 
una especie de autorizacion para contraer obligaciones hasta el li­
mite de la citada consignaciôn pero esas oblifaciones no serian ex^  
gibles en tanto no fuesen incluidas en los presupuestos del Estado.
32.- El plan, en este supuesto no produce efectos en rela 
cion con las obligaciones del Estado. Tecnicamente senala el autor- 
citado es la solucion mas correcta, sin embargo, crea dudas sobre - 
la fiabilidad del plan.
Ciertamente desde un punto de vista juridico no parece —  
ofrecer dudas que la inclusion de una determinada cifra en el plan- 
no implica ni la pcsibilidad de contraer obligaciones por el importe 
de esa cifra ni menos aun debe determinar la exigibilidad de obli^ 
ciones ya contraidas.
(307) Ver Garcia Anoveros J. Presupuesto y Plan... citado pag. 
162. Si asi sucediera, dice este autor, la consignaciôn 
de una cantidad en la Ley de Planificaciôn determinaria 
la exigibilidad de la obligaciôn correspondiente, por - 
un lado, y tambiln la posibilidad de adquirir compromi­
ses de gastos hasta el limite de la consignaciôn en la —  
Ley de Planificaciôn.
— 4Ô1 —
Por lo demas debemos tambiln senalar que es obvio que el 
presupuesto no debe quedar rigida o inamoviblemente sometido al —  
plan, y esto tanto por razones politisas cuanto por simples razones 
de indole practica. Induso para los gastos de inversion que son —  
los mas necesitados de la pluarianualidad y por tanto de la necesa- 
ria interconexion plan-presupuesto, es évidente que su posibilidad 
de contraerse para varios ejercicios ira ligada al presupuesto y —  
no al ?lan. (3O8).
(308) Ver Garcia Anoveros J. Presupuesto y ••• citado pag. —  
166 y siguientes. Este problema dado por otra parte la- 
necesaria plurianualidad de los gastos de inversiones - 
plantea, quiza, el punto mas dificil de las relaciones 
plan-presupuesto. Para la necesaria interrelaciôn po—  
dria utilizarse alguna de estas soluciones.
"Autorizaciones de programa, en virtud de las 
cuales pueden comprcmeterse para varios anos creditos - 
de inversiôn. Estas autorizaciones pueden verse sujetas 
a revisiôn en la aprobaciôn del presupuesto anual.
Ciertas facilidades concedidas en las leyes - 
de presupuestos respecto a los criditos de inversiôn, - 
taies como incorporaciôn de rémanentes y posibilidad —  
de transferencias.
-Constituciôn de una especie de réserva de in 
versiôn, a travis de dotaciones a conceptos geniricos - 
del presupuesto, que permitiria posteriormente, aten—  
diendo a los objetivos del plan, ser afectadas a la rea 
lizaciôn de inversiones concretas en los momentos opor- 
tunos.
-Fijar objetivos de inversiôn en especie den­
tro del plan, para varios anos. Su traducciôn mcxnentaria 
en criditos presupuestos podria ser realizada segun las 
necesidades de cada etapa, siempre que al final del la£ 
so de tiempo prévis to en el plan se cumplieran los obj[e 
tivos perseguidos.
-Reconversiôn de las cifras de inversiôn p&—  
blica contenidas en los planes a medio plazo a estima—
.../
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Sin embargo el plan, cuando existe, debe ser respetado, - 
es mas, "es normal y necesario que el Plan, que tiene por objeto or 
denar el desarrollo econômico del oonjunto de la naciôn y que des—  
cansa en una visiôn a la vez sintôtica y prospective de los proble­
mas del pais, tenga la primacia sobre el presupuesto, que reagrupa- 
para un ano los gastos e ingresos del Estado. No sera concebible, - 
incluse en el marco de un Plan indicative, que las autoridades pr^  
supuestarias se consideren como desligadas de los objetivos del Plan 
y de toda obligaciôn de ejecutarlos. Todo debe ser puesto en marcha, 
por el contrario, para que el presupuesto llegue a ser, sin una mo- 
dificaciôn fundamental de su regimen juridico y financiero, -el ele­
ment o motor de la aplicaciôn del Plan" (309) Parece por tanto claro 
"que respecte del presupuesto, el plan no puede tener mas que un va 
1er de brientaciôn programâtica, lo cual no quiere decir que el plan 
no deba cumplirse; son cuestiones diferentes.
(308) .../ ciones anuales, dentro del proceso de la elàb'ora^  
ciôn del plan anual.
Un analisis crîtico de las anteriores propu 
tas pone al descubierto, si hacemos excepciôn de la ul­
tima, que los condicionantes del presupuesto tradicional, 
anualidad, especialidad, etc. por una parte, y la ausen 
cia de tecnicas de"prévision econômica, por otra, juegan 
un papel negativo a la hora de resolver el problema de­
là rigidez del programa de inversiones publicas. La modi 
ficaciôn de la estructura presupuestaria clâsica sustii^  
yendola por un presupuesto programa, y la utilizaciôn de 
modelos de previsiôn, mitigarian en gran medida el men—  
cionado problema".
(309) Bidegain J. "El Presupuesto y el Plan" Revista Hda. Pu—  
blica n® 4, pags. 189-190* Tomado a su vez de Rapport —  
presete aun nom du Conseil économique et social. "Jour—  
nal Officiel" 19 diciembre I967.
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El presupuesto debera acomodarse al plan; el presupuesto 
debera adaptarse al plan en la mayor medida posible. Pero, por las 
razones antes indicadas, no es procèdente establecer una vincula—  
ciôn automât ica del presupuesto al plan, que determinaria la con—  
signaciôn de cantidades en aquel con el automatisme parecido al de 
un fondo consôlidado". (310).
En definitiva, pues, se trata de instituciones con vali­
dez temporal distinta, intimaraente relacionadas con una cierta su- 
bordinaciôn del presupuesto al plan , sin que, por supuesto esa su 
bordinaciôn pueda tener un complete valor juridico y sin que el —  
plan pueda ser fuente de obligaciones, ni servir sus previsiones- 
para que estas puedan ser vâlidamente contraidas antes de su indu 
siôn en el presupuesto.
Antes de terminar este apartado oonviene decir que como 
se indicaba en la nota n® 277 la utilizaciôn del presupuesto por - 
programas o del presupuesto en base cero, sobre todo y especialmen 
te aquôl, resuelven en alguna medida el problema de la relaciôn —  
plan-presupuesto, al hacer suya la contemplaciôn de espacios supe- 
riores al ano, conjugar las tecnicas del plan y del presupuesto y - 
dar soluciones a rauchos problemas de interconexiôn que se présenta 
ban y que aqui hemos tratado de senalar. Esta es de otra parte una 
de las razones que explicarian la pêrdida de import ancia en los ujL 
timos anos de la planificaciôn entendida en el sentido tradicional.
(310) Garcia Anoveros J. "Presupuestos y ... " citado pag. -
172.
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c) Contabilidad. control y plan.
Es obvio que la contabilidad publica clâsica, cuya finali 
dad es especialmente el control de la actividad financiera, abando- 
na toda preocupaciôn de tipo econômico. (3II). Esto se ha manifesta 
do con meridiana claridad en otros apartados. Esta por otra parte - 
es una de las razones que apoyan la exigencia de un nuevo sistema - 
contable. (312).
De otra parte esta es una de las razones que de una parte 
han posibilitado y de otra explican la apariciôn del Plan General - 
de Contabilidad Publica, por 0:.M. de 14 de octubre de I98I porque - 
no era ya bast ante con registrar las operaciones para demostrar su 
correcciôn legal. Ya la apariciôn de la L.G.P. vino a suponer plas- 
mar legalmente el concepto comunmente admitido de que "la contabild 
dad publica en la sociedad actual tiene una finalidad mâs amplia; - 
como se dice en la introducciôn al grupo 9 del Plan General de Con­
tabilidad, esta tiene como principal misiôn la de proporcionar una- 
informaciôn adecuada y sistemâtica del acontecer econômico y finan­
ciero de las empresas. Las necesidades de informasiôn econômica y - 
financiera en las Administraciones son mayores cada dia y résulta - 
impensable su direcciôn y control sin un profundo conocimiento de - 
su acontecer econômico". (313)
(311) Arguello Reguera C. Planificaciôn indicativa... citado- 
pag. 216.
(312) Ver en este sentido Arguello Reguera C. y Aracil Juan en 
Hacienda Publica n®31 el articule ya citado en este tra 
bajo "Funciones multiples de un sistema de contabilidad 
Publica.
(313) Sxposiciôn de motives de la 0,1-1. de 14-10-81 que aprueba.../
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Partiendo pues de esta nueva concepciôn de la contabili­
dad podrâ esta servir pâra los fines de la planificaciôn econômica 
entre otros, ya que resultalxa évidente que tal finalidad no podîa- 
conseguirla en su forma y conceptuaciôn tradicional.
Respecto al problema del control, sôlo cabe senalar como 
ya se ha hecho y habra de realizarse aun mas cumplidamente, si ca­
be, que el concepto tradicional de control de legalidad es insufi- 
ciente a los fines de la racionalidad econômica. ’* Las reformas en 
este terreno-decîa Arguello Reguera 1971- deben dirigirse en dos - 
direcciones: Politica de descentralizaciôn del gasto, a travis de - 
delegaciones de facultades financieras en los Organismes éjecutores, 
e instauraciôn de un control de la eficacia econômica del mismo. - 
Con ello se lograria un acercamiento mayor del Presupuesto al Plan, 
tanto en la fase provisional como en la de realizaciones, por- 
cuanto cabria la posibilidad de apreciar el grado en que los obje­
tivos de la planificaciôn han sido conseguidos, forzando asi el per 
feccionamiento de las tecnicas presupuestarias de predicciôn, al - 
mismo tiempo que se dotaria de una mayor celeridad al proceso de - 
ejecuciôn de lo programado. (314) Es évidente que en el sentido in 
dicado de estas palabras mucho se ha caminado, aunque mucho camino 
falta aun por recorrer. Ho obstante tanto la apariciôn del Plan Ge 
neral de Contabilidad Publica como las nuevas formas de control que 
se ensayan son pasos en esa direcciôn. Estos pasos y sobre todo la
(313) •••/ el Plan General de Contabilidad Publica.
(314) Arguello Reguera C. Planificaciôn indicativa... citado 
pagina 217*
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adopcion de un presupuesto por programas es lo que de alguna forma 
y queremos insistir machaconamente en ello, han dejado àbsoleta la 
tecnica planificadora.
En definitiva un modemo sistema de contabilidad y de —  
control unido a una mejor y mas depurada tecnica presupuestaria ex 
plican, al menos parcialmente, el hecho de la pérdida de actuali—  
dad de la realizaciôn de planes econômicos.
CJLPITOLO 4*
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CAPirOLO 4»
NUEV4S EXIŒBCIAS HESPBCTO AL CONTROL
1.- LIMITACIOBBS DEL CONTROL EU Là ACTCALIDAD
1.1. LIMITACIONES DEL CONTROL PARLAMENTARIO
Hemos seSalado hasta ahora que el control del Par lament o - 
es el primero en ejercerse en el tiempo y en el eepacio, y que es eo 
berano, en cuento que el organo que lo ejerce no conoce limite legal 
a su actuaoion.
EstOy no obstante, es lo que podriamos llamar la teoria: - 
2,Pero,que sucede en la practica? El presupuesto que conoce el Parle­
ment o, ha sido elaborado por el Crobiemo. El Gobiemo, a travée de - 
su mayoria en la Camara, puede forzar en ocasiones una aprobacion, - 
sin apenas discusiôn del presupuesto.
Por otra parte la tecniflccusién del Estado modemo, hoy en 
dia évidente, hace que ezistan programas de actuaoion economica, pla 
nés de desarrollo, proyectos de inversién, en una palabra, situacio— 
nés de heoho, que el Parlemente se ve obligado a respetar y que de - 
derecho condicionan su actuaoion controladora.
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Este fen&neno es general y en modo algiino queda circuns—  
crito a: ning>m peiis en concreto.
Los parlamentos en la actualidad carecen, por su composi—  
oiôn y fonclonamiento, de la posibilidad de conocer con precision de 
tallada, el estado de gastos y de ingresos y sus modificaciones. A - 
las dificultades que su conocimiento tiene por la falta de un direc­
te contacte con el tema, se suman las posibles fal tas de preparaciôn, 
en ocasiones una informaciôn déficiente para poder entrar a fondo en 
su estudio, y por si todo esto fuera pooo, se trata de una materia - 
ardua, dominada por una técnica muy espeoializada.
Por otra parte, el Parlement o carece del tiempo y los me—  
dios necesarios para el oonocimiento precise de las cuestiones finan 
oieras (315).
Baturalmente, también hay . que senalar las deficiencies —  
que nacen en los propi os Parlamentos. En efecto, en épocas recientes, 
aunque afortunadamente pertenezcan al pasado, fueron frecuentes situa 
ciones en las que las Camaras con irresponsabilidad y demagogia, pe- 
ro sirviendo fines électorales, proponian aumentos en los gastos o - 
disminuciones en los ingresos sin ninguna contrapartida (316).
(315) Bayôn citado pag. II4.
(316) Bayôn citado a Perreau Pradier pag. 115 "Los diputados,
dice, hacen inscribir en los Presupuestos crédites--
de interés electoral sin preocupaciôn por el equilibrio. 
Olyidan su papel de controladores del Oobiemo. Sustitu 
yen a los ministres sin saber como el ministre de finan 
zas podra encontrar los ingresos correspondientes.
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VI que decir tiene Iqs problemas que estas enmiendas produ 
cfan a la politics gubernamental» Paroelar de esta forma los proble­
mas y desconocerlos, oolocaba al Ministerio de Hacienda, en ocasio—  
nés en difîciles situaoiones de liquidez, o provocaban inflaciones - 
continuadas o increment os de presiôn fiscal, para hacer f rente con - 
ézito recaudatorio a los majores gastos propuestos y aprobados .(317)
Esta mezcla de intereses y de problemas tanto politicos —  
como econômicosy tenlan que encontrar y de hecho encontraron consa—  
graciôn, también a nivel constitucional, del mismo modo que a este - 
nivel la alcanzo el principio de réserva de Ley en la aprobacion del 
presupuesto.
En lo que a nuestro pals se refiere la actual Oonstitucion, 
en su articule 134 antes citado, apartado 5 y 6 dispone que **Aproba­
dos los Presupuestos Générales del Estado, el Gobiemo podra presen­
ter proyectos de Ley que impliquen sumento del gasto ÿublico, o dis- 
minucién de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio presu—  
puestario.
Toda proposiciôn o enmienda que suponga aumento de los oré 
ditos o disminuciôn de los ingresos presupuestarios requerira la ccn 
formidad del Gobiemo para su tramitacion'*.
Los reglamentos del Congreso de Diputados y del Senado de- 
sarrollan aun mas olara y prolijamente (Articule 107 y 108) esta li- 
mitacion.
(317) Bayôn. cit. pag. II5.
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En definitlva, todas estas cortapisas puestas a la actua—  
oiôn de les Diputados, por mas lôgicas que sean, nos senalan que de- 
heoho a las Camaras, se les plantea en realidad el rechazo o aproha- 
ciôn del presupuesto practicamente en bloque.
Ademas de estas limitaciones, que podriamos llamar materia 
les, ezisten las temporales, que si bien menos importantes, deben —  
también senalarse.
Los presupuestos se remiten a las Camaras con una antela—  
oiôn m-fnima. al moment O en que debe comenzar su periodo de vigencia.
El art. 134 de la Constituciôn espanola de 1978 dispone —  
(apartado 3) que**Bl gobiemo debera presentar ante el Congreso de Di 
putados los Presupuestos Générales del Estado al menos très meses an 
tes de la ezpiraciôn de los del ano anterior. Esto en la realidad su 
pondrâ que estén en las Cortes el 30 de Septiembre. Las Camaras, pues, 
gozan de un periodo breve para aprobar el presupuesto, si tenemos en 
cuenta que el 1 de anero siguiente debe estar en vigor.
En estas circunstancias no es casualidad que sistematica—  
mente en los ultimos einos el presupuesto haya sido aprobado, al me—  
nos en el Senado con prisas, en los ultimos dias de diciembre. Los - 
plazos, estan, pues, contra un exhaustivo examen de los presupuestos 
por las Camaras.
Dejemos constancia de que este problema se ve agravado —  
por la existencia de dos Camaras, que deben examinar el proyecto su- 
cesivamente. Quizas deberia haberse dispuesto que el presupuesto, —  
por estas limitaciones de tiempo a las que hacemos mèneion fuese es—
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estudiado unicamente por el Congreso, pero por el contrario se ha di£ 
puesto, como deciamos, su examen por ambas Camaras sucesivamente.
Como ya al principio senalamos, el control parlamentario, - 
time doe mementos claves, perfectamente distanoiados en el tiempo: - 
La aprobacion del presupuesto y la de la Ley de Cuentas* Hemos sena- 
lado las limitaciones a la aprobacion del presupuesto, pero esas li­
mitaciones, son si cabe, mayores, respecto al segundo mènento.
En la aprobacion de la Ley de Cuentas, es el propio Par la­
ments qui en se desent iende del problema y ello tanto por la dis tan—  
cia en el tiempo que suele existir entre las liquidaciones del presu 
puesto y la presentacion de la Cuenta, c«no por el poco interés que- 
ofreee discutir sobre algo ya pasado y que ha perdido actualidad.
Exist en sin embargo otros motivos. As£ 'el rapido crecimim 
to de los gastos publioos, mas évidentes por la depreciacion moneta- 
ria, la impresion de que los presupuestos en tramite de liquidacion 
no son comparables con el Presupuesto corriente o con el que esta en 
preparacion. La liquidacion legislative del presupuesto se convierte, 
asl, en una simple formalidad (318).
(318) Francis J. Fabre. El control de la Hacienda Publica. En 
Francia pag. 174. Ediciones Rialp. Madrid 1971 "La situa 
cion del Parlamento dice Fabre es partioularmente ingra­
ta en lo referente a la discusiôn de las leyes presupum 
tarias. La rigidez de los proyectos esta subrayada por - 
la importancia de los **serviôios votados**. Los parlamen- 
tarios, sometidos a plazos estrictos, solo pueden presm 
tar un articulo adicional o una enmienda **para reducir o 
suprimir efectivamente un gasto..., crear 0 aumentar un- 
ingreso o ... asegurar el control de los gastos publicos'* 
(art. 42 de la ordenanza de 2 de enero de 1959). .../
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Qaiza este desinteres ponga de manifiesto el poco atracti- 
yo que para un Parlamento con multiples problonas tiene el conooer - 
como imperative legal, aunque oamo mero tramite una Cuenta General - 
que se tiene que adapter necesariamente a los. crédites ya aprobados - 
por él. La importancia, pues, se la preste y ello es lôgico a la apro 
bacion inicial de los crédites.
(31Ô) .../ En estas condiciones, los parlamentarios no pue—  
den esperar modificar minimamente los teztoa que les son 
presentados y obtener del Gobiemo conpromisos precises- 
para el future, mas que realizando un verdsulero trabajo 
de control, referido, en materia presupuestaria, a la —  
sinceridad de las previsiones y su compatibilidad con —  
las ezigencias de una polit ica de desarrollo. Pero hasta 
el présente, el espiritu de control no existe en los de­
bates parlamentarios. La mayor parte de las intervencio- 
nes son esencialmente dictadas por consideraciones de p^ 
Iftica geneial o por la solicitud de los elegidos en fa­
vor de una oierta categorfa de electores.
Igualmente de decepcionantes son las sesiones que, 
por su objeto, deberian estar dedicadas, Integramente al - 
control, principalmente las reservadas a la discusiôn de 
los proyectos de ley de liquidacion del presupuesto.
En la liquideusion del presupuesto, el Parlamento- 
constata la utilizaciôn de las autorizaciones de ingresos 
y gastos, ratifica eventualmente la apertura de crédites 
por décrétés de anticipes, aprueba los debordamientes de 
crédite, registra el resultado de las operaciones del —  
Presupuesto general, asi cono los bénéficiés y pérdidas - 
résultantes de las cuentas especiales del Tesoro y de la 
gestion de la Tesorerla y autoriza su transferencia a la 
cuenta permanente de descubiertos del Tesoro.
La votacion de la Iqy de liquidacion ha perdido, - 
bajo la III y IV Republicas, la importancia que habla te 
nido al principio de la institucion parlement aria. Â c m  
sa de la inestabilidad ministerial, el Gobiemo encarga- 
do de la ejecucion de un presupuesto ya no estaba en fim 
ciones en el memento de su liquidacion final. El rapido — 
crecimiento de los gastos publicos, mas évidents por la—.../
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Por otra parte las posibles irregalaridades que se hubie—  
ren en su caso cometido en la gestion de esos creditos, se ponen de- 
manifiesto por el Tribunal de Cuentas.
. Esta situacion de hecho, que por lo demas como hemos trata 
do de demostrar ampliamente en la nota anterior no es en absoluto p>a 
trimonio exclusive de nuestro pals, pone de manifiesto la insufioien 
cia y limitacion del control presupuestario. Insistimos de nuevo en- 
ello y nunca sera suficiente esta insistencia, que el Parlamento por 
virtud del juego democratioo, estara ademas y logicamente dominado - 
por el partido del gobiemo. La discusiôn en estas circunstancias po 
CO lograra anadir ya que aoabara con la imposicion de las tesis gu—  
bemamentale s •
Bn definitiva, pues, técnica compleja, perentoriedad de —  
plazos y mayoria del partido del Gobiemo se unen para restar impor­
tancia en la praotica al control parlamentario por mas esfuerzos que 
en contrario quieran hacerse. No aceptar este hecho es condenar a la 
esterilidad los esfuerzos que se hagan para revitalizar un control - 
parlamentario al estilo tradicional.
**E1 control del Parlamento -senala Maurice Duverger- sobre 
la ejecucion del presupuesto es, en cierta forma, el punto de llega^ 
da de todos los otros que hmnos mencionado. En efecto, y como ya se —
(318) .../ depreciacién monetaria, deba la impresion de que los 
presupuestos en tramite de liquidacion no eran compara—  
bles con el presupuesto corriente o con el que esta m  - 
preparacion. La liquidacion legislative del presupuesto- 
ya no es mas que una formalidad**.
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ha dicho, una de las principales rszcnes de ser de los contrôles es 
asegurar el respeto a la decision parlamentaria en materia presupues 
taria; es noxmal que el Paurlamento examine, en ulltimo analisis, por
si mismo, si sus decisiones han sido respetadas. Pero, desde un pusr-
to de vista tecnico, es diflcil montar el control parlamentario, lo
que explica su evolucion desde hace un siglo. Durante la Restaura--
cion estuvo organizado a traves de la "Ley de cuentas” (o "Ley de —  
Saldo”) aprohada por el Parlamento despues de la ejecucion del presu 
puesto; de una forma progresiva, este sistema fue perdiendo su efica 
cia y el control parlamentario se hizo ilusorio” (319).
Aunque se ha evitado y se va a evitar, en lo posihle, toda
referenoia a la situacion de la institucion presupuestaria en otros- 
paises, no queda aqui mâs remédio que haicer una ligerlsima menoion.
Con independmcia de mat ices, que diferenciarlan perfects— 
mente a cada pals, podemos senalar que exist en entre elles dos gran­
des grupos: Los que tienen Ley de Cuentas, con la que nozmalmente —  
termina y se da por liquidado el presupuesto, y aquellos en los que- 
no existe esta institucion.
Prototipo de los primeros séria Francia. Entre los segun—  
dos habrla que mencionar a Inglaterra. Algo que desde el principio - 
debe senalarse es que, normalmente, oualquier sistmna teorico es bue 
no si en la practica funoiona. Debe quedar igualmente claro que adnd 
tido un sistema, lo que no es lôgico pensar es que se van a producir 
los efectos del sistema contrario.
(319) Duverger M. Hacienda Publica. Barcelona Bosch 1968 pag.
290-291.
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En la Admtnistraoion inglesa, la pieza olave del control - 
es el "Comité" de Cuentas Piîblicas (Committee of Public Acoonts). %  
te comité especial, esta presidido por un diputado de la oposici6n,y 
entre sus mi«nbros suele estar el Secretario del Tesoro.
Este Comité, realiza el control del Presupuesto, eusesorado 
por los servicios de contabilidad, al frente de los cuales esta un - 
Auditor o Interventor General, que si es libremente nombrado por la- 
Corona, so lamente puede ser removido de su cargo por acuerdo cou jun­
to de las Camaras de los Lores y de los Comunes.
Naturalmente este sistmna de seguimiento, diriamos diario - 
del Presupuesto, hace inaecesaria la exist encia de la ulterior Ley - 
de Cuentas.
Por el contrario, en el sistema f rances, una vez aprobado- 
el Presupuesto, su ejecucion corresponde al Gobiemo, y el control - 
sobre su ejecucion (Control extemo) recae en el Tribunal de Cuentas.
En definitiva el Parlamento se desentiende ya de lo que sucede en -
la ejecucion. Solo queda por aprobar la Ley de Cuentas, visada antes 
por el Tribunal,pero como una simple formalidad.
Ni que decir tiene que el sistema francés es en lineas gé­
nérales el nuestro.
As£ las cosas, lo que debe debatirse es la conveniencia de 
que el Parlamento se desentienda del control de la ejecucion del Pre 
supuesto, o por el contrario, conserve dicho control ya directa, ya- 
indirectamente.
-  477  -
Si se acepta la existencia e independencia del Tribunal de 
Cuentas, una consecuencia lôgica es admitir la despreocupacion del - 
Parlamento 7 su falta de interés en la aprobacion final de la Cuenta 
General del Estado. En este supuesto lo mismo que los Tribunales or- 
dinarios velan por el cumplimiento eficaz de las leyes votadas por - 
el Parlamento, y sancionan adecuadamente la falta de cunqplimiento de 
estas, el Tribunal de Cuentas velaria en exclusiva por el cumplimien 
to de la Ley Presupuestaria.
Asi las cosas no parece lôgico que el Parlamento trate de - 
realizar un control que si en teoria nadie discute que le correspon­
de en la practiva de llevarlo a cabo séria de forma insuf ici ente. Al 
igual que el Parlamento vota las leyes y se desentiende de sancionar 
su incumplimiento, de igual modo debe de actuar con la Ley presupues 
taria. Es la propia Ley y las grandes lineas de acciôn economica las 
que deben ser discutidas en el Parlamento.
Por supuesto al hacer estas afizmaciones se deja a salve - 
la total libertad (eso ni siquiera se cuestiona) del Parlamento para 
el conocimiento y discusiôn de cuaJLquier cuestiôn presupuestaria en- 
oualquier memento, tanto antes como durante o después de la ejecuciôn 
del presupuesto.
Estas afirmaciones por lo demas se refieren a la aproba--
cion del Presupuesto y a la aprobacion de la posterior Ley de Cuen—  
tas o en nuestro pais Cuenta General del Estado. Por lo demâs asi se 
recoge en el art. 136.2 de la Constituciôn en el que se senala que - 
el Tribunal de Cuentas dependera directamente de las Cortes Généra­
les y ejercera sus funciones por delegaciôn de ellas en el examen y- 
comprobaciôn de la Cuenta General del Estado. Es lo que podriamos —
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llamar el control oontable, aSadiendo incluso con amplitud el control 
de legalidad, el financière o el de auditoria, sienpre, sin embargo 
nos encontraremos con que el control tanto de oportunidad como el —  
que se realice para deteiminar el volumen global del gasto, la finan 
ciaciôn de ese mismo gasto, la asignaciôn de recursos entre funcio—  
nés y programas y la eficacia y eficiencia de la gestiôn (320) esca- 
paran al Tribunal y solo podran ser eficazmente ejercidas por el Psg 
lament o, ya que, el Tribunal solo podra sictuar desde la legsü.idsui y- 
en los conceptos que acabamos de senalar se hace referencia a la to- 
ma de decisiones. Como es lôgioo el control de procesos que afecten 
a esa toma de decisiones, fuera del Psirlamento es dificil de stceptar, 
incluso dificil de imagtnar a nivel teorico, si pensamos en la efec- 
tividad de ese control. Naturalmente si este control por el Tribunal 
de Cuentsus es, como dec imos dificil de imaginar, suimitir que podria- 
ser resilizsuio por la Intervenciôn General es ciertamente impensable. 
Asi Isus cossus vemos que es por este camino por donde tal vez pueda - 
revitalizsLTse el control Parlamentario.
(320) Ver en este sentido Hsircos Sanz I. "Nodelo constitucional 
de control del gasto publico: pautsus para su desarrollo" 
en Control del Sector Publico I.E.F. Msuirid I.981.
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1.2. LBŒPACIONES DEL CONTROL EXTERNO.-
Antes de desarrollar este epigrafe queremos hacer una sal- 
vedad. Normalmente se ha equiparado el control externe con el reali- 
zado "ex post" es decir con el que tiene lugar una vez terminado el- 
proceso presupuestario que conduce a la realizaciôn del gasto publi­
co. Pues bien, en esta identificaciôn descansa a nuestro juicio una- 
de las claves de la inoperancia de los organes controladores exter—  
nos: de los Tribunales de Cuentas. Sin embargo el control de est os - 
ôrganos podrfa ser muy eficaz si se realizara durante el proceso pre 
supuestario (321 ). Hemos de de jar sentado que aunque se puedan haber 
equipareido, ambos termines (control extemo, control "ex post") son- 
diferentes. Control extemo debe referirse a todo ccmtrol de la Adng 
nistraciôn realizado por un organo ajeno a ella. Control "ex post" - 
debe significar tan solo el control realizado una vez ultimado el —  
proceso que ha sido scmietido a control.
Hecha esta clara distinciôn, no siempre tenida en cuenta - 
como hmnos dicho,del control "ex post" o sea el realizado después de 
terminado el proceso administrativo de disposiciôn de fondos publi—  
COS, debemos senalar que peca de inoperancia en la mayoria de los ca 
SOS. Esta apreciaciôn no es algo que se nos haya ocurrido espontanea
(321) El problema entonces séria de concurrencia con el control 
que actualmente conocemos como intemo. Se trataria prsg 
ticamente de dos contrôles sobre un mismo organo y en un 
memento. Esto podria resultar paralizante..
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mente y ni tan siquiera es algo que suceda unicamente en nuestro pais. 
"La fuerza de los hechos ha sacado a la superficie la inoperancia —  
del control que se ejerce "a posteriori". Las causas son évidentes: - 
ni la forma de ejercer este control ni los Organos encargados de lie 
varlo a efecto se adaptan a la compleja y dinamica actividad de un 
Sector Publico modemo. El control hqy, sL se desea eficaz, debe —  
ejercerse basicamente en las dos primeras fases del ciclo. T asi su­
cede ya en los paises anglosajones, ouyo modelo en este campo es, a- 
mi juicio, incomparablemente superior al inspirado en el francos, —  
donde el formulismo de que se reviste no debiera ocultar, como a ve- 
ces parece suceder, su escasa operatividEul" (322).
Antes veiamos la posible tendencia del Parlamento a tratar 
de controlar efectiva y realmente el presupuesto y veiamos las limi­
taciones con que se eneuentra a la hora de realizar esta tarea. Vues 
tra Constituciôn dispone la dependenoia del Tribunal de Cuentas res­
pecto a. las Cortes Générales. Pues bien, podria tratarse por el Par­
lamento de efecturar el control presupuestario a t raves del citado - 
Tribunal.
En nuestra opinion el control ejercido de esta forma por - 
el Parlamento a t raves del Tribunal de Cuentas, puede ser efectivo - 
siempre que sea un control llevado a cabo a lo largo del proceso ad­
ministrativo de disposiciôn de fondos publicos. Por el contrario, si 
el control extemo se circunscribe Tmicamente al control verificado - 
una vez ultimado el proceso de gasto, como se ha hecho hasta ahora, -
(322) Arguello Reguera C. "Perspective actual del proceso pre­
supuestario del gasto publico. Hda. Publica n* 5I pag. -
153.
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segolré siendo igual de inopérante.
Este tipo de control seguira teniendo como finalidad "exi—  
gir responeabilidadee y estas siempre suelen ser difusas. Ademas sue- 
le ser dificil deslindar en este campo las politisas de las simplmnen 
te administrativas. Todos los autores suelen estar de acuerdo en reco 
nocer que es mas fâcil poner remedio a lo que, en su caso, esté mal,- 
cuando aun puede hacerse, o sea mi entas la acciôn se esta realizando. 
En oualquier caso, esta segunda posibilidad, es, cuando menos, menos- 
problematica” (323).
En resumen, pues, si el control extemo se sigue limitando- 
a ser un control "ex post" oreemos que seguira siendo ineficaz o paia 
lisante. Ineficaz si no se ejerce con firmeza. Paralizante si se ejer 
ce con tal firmeza que el gestor no pueda tomar una decisiôn, o lo —  
que aun sera peor tema tcmarla ya que en ese caso dificilmente se en- 
contraran gestores capaces y con iniciativa, algo que por lo demas 
oesita el Estado tanto como oualquier empresa privada.
Si, por el contrario, el control ejercido por el Parlamento 
a través del Tribunal de Cuentas se extiende a verificar el proceso - 
mismo de disposiciôn de fondos publicos, mientras esa disposiciôn se- 
esta realizando, el control ejercido sera muy similar al llevado a ca 
bo en el sistema anglosajôn. En este ultimo supuesto, tendriamos que-
(323) Fuentes Vega S. "Legalidad y eficacia en la organizaciôn- 
del control intemo del gasto publico". C<municaciôn a las 
V jomadas sobre el control intemo de la Admôn. Financie 
ra. Ejemplar mecanofrafiado pag. 13. .../
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variar de modelo ya que el nuestro como con anterioridad se ezpuso —  
se asemeja mas al sistema franees de existencia de Tribunal y poste—  
rior Ley de Cuentas.
Naturalmente al exponer estas consideraciones estamos pres 
cindiendo del problema que podria resultar mas grave para el control. 
No podemos ignorar que el Parlamento en cuanto organo politico esta- 
compuesto por los représentantes del pueblo libremente elegidos, pe­
ro esos représentantes estan enouadrados logicamente en partidos po­
liticos. Naturalmente en el Parlamento ha de haber una mayoria. Pues 
bien, la dependenoia del Tribunal respecto de las Cortes puede supo- 
ner la politizaciôn de este organo, no dessable, como no es dessable 
la politizaciôn de ningun ôrgano fuera del propio Parlamento. De la- 
politizaciôn a la utilizaciôn partidista hay una escasa distancia —  
muy faoil de reoorrer. Esto pone de manifiesto la necesidad de Inde— 
pendencia de los ôrganos de control, necesidad que tendrmnos aun oca 
siôn de exponer mas claramente al tratar de la Intervenciôn General- 
de la Administraciôn del Estado.
Naturalmente aunque hasta aqui no se ha expuesto tenemos - 
que separar claramente las dos funciones del Tribunal: fiscalizadora 
y jurisdiccional. El problema de la dependenoia o no respecto de las 
Cortes se plantea en el ambito de la funciôn fiscalizadora, ya que -
(323) .../ Ver Santamaria Pastor J.A. "Las funciones del —  
Tribunal de Cuentas" II encuentros del Tribunal de Cuen 
tas pags. 181, 205. Ta nos hemos referido con anterior^ 
dad a este articulo. En nuestra opiniôn es fundamental- 
la aclaraciôn que hace enbre funciôn fiscal y jurisdic—  
cional...
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nadie discute su independencia en el ambito de la funciôn jurisdicci^ 
nal 7 no podia ser de otro modo.
En la Constituciôn espanola de 1*978 se dota a los miembros 
del Tribunal de Cuentas de la misma independencia e inamovilidad y - 
se les sanete al mismo regimen de incompatibilidades que los jueces -
(art. 136,3).
Se reconoce por tanto, su independencia, incluso de las —  
propias Cortes Générales, en el ejercicio de su funciôn jurisdiccio­
nal.
**Ho parece -dice Jose Luis Garcia- tecnicamente inconse—  
cuente deducir que la dependenoia directa afecta, tanto al ATammn —  
oomprobaoiôn y censura de la Cuenta General del Estado, como a las - 
mismas funciones en relaciôn con las dem# cuentas y, en particular,- 
con el ejercicio de la fiscalizaciôn de la gestiôn econômica, pues - 
estas funciones, al no ser por si mismas judiciales, sino de control, 
puedèn ser dirigidas y vigiladas por las Cortes.
En cambio serîa totalmente independiente la actuaciôn del- 
Tribunal en la funciôn propiamente jurisdiccional, es decir, en la - 
declarELOiôn y decisiôn sobre responsabilidades econ&nicas, ante el - 
Tesoro, de autoridades, funcionarios, cuentadantes y personas que ad 
ministren fondos publicos, como consecuencia de infracciones a la —  
L ^  General Presupuestaria, Ley de Presupuestos y demas de oaracter- 
fiscal" (324).
(324) Ver Garcia Garcia J.L. "Incidencias de la Constituciôn de 
1978 en el ordenamiento juridico general de la Hacienda-
.../
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(324) •«•/ Publica" en jomada de Bstudios financières 7 tribu 
taries -1978— • Ponenoia: "en el ambito del control (in­
terne j extemo). El razonamiento complete de este aut or 
que comparto totalmente senala que. "En el Proyecto de - 
la Ponenoia Constitucional, el Tribunal (que hoy habria- 
que denominar Tribunal de Cuentas y no Tribunal de Cuen­
tas del Reine) se configura. en todas sus funciones como 
dependiendo de las Certes y actuando por su delegaciôn. - 
Ademas no se hacfa menciôn del regimen de incompatibili­
dades judiciales, lo que planteaba la posibilidad de fi- 
liaciôn politica de sus miembros y su factible elegibild 
dad entre Diputados y Senadores, con mengua real de la, - 
no obstante, declarada independencia.
En cambio, en el texte aprobado definitivamente, - 
la Delegaciôn esta limitada "al examen y comprobaciôn de 
la Cuenta General del Estado" y la frase que trata de la 
dependenoia constituye parrafo independiente de aquel que 
anteriormente, en el mismo apartado, define al Tribunal.
Siguiendo estas orientaciones podriamos quiza lljs 
gEir a la oonclusiôn de que, tanto la dependenoia, como - 
la delegaciôn de las Cortes Générales, se refieren exclu 
sivamente al examen y comprobaciôn de la Cuenta General - 
del Estado.
Parece évidente la preocupaciôn del Congreso por- 
el heoho de que el Legislative, con anterioridad, se hu- 
biese limitado a aprobar las Leyes de Cuentas Générales- 
del Estado, depositando toda.su oonfianza en el funcioim 
miento desconectado y libre de un ôrgano independiente.
En lo sucesivo, al actuar en esta materia bajo su depen- 
dencia y delegaciôn, resultarla claro:
a) Que las Cortes pueden ordenarles y comunicarie 
instrucciones a estes efectos.
b) Que pueden recibir del Tribunal toda clase de- 
informaciôn.
c) Que jurfdicamente la funciôn se realiza en to­
das sus fases y no solo en la aprobaciôn, por las mismas 
Cortes.
d) Que la aprobaciôn posterior de las Cortes deja.../
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Pero es que las referencias que antes haclamos a la inde- 
pendencia, lo son en nuestra opiniôn a la funciôn fiscalizadora, en 
la que entendemos que esa independencia deberia ser también clara y 
terminante de forma que se evitara totalmente la posibilidad siqui^ 
ra de la utilizaciôn partidista del Tribunal. Por supuesto dejando - 
siempre a parte la posibilidad de las Cortes de pedir al Tribunal - 
su asistencia e informe en cuantos asuntos pudiesen ser de su inte­
rés en el ejercicio de la suprema funciôn fiscalizadora que les co­
rresponde.
(324) .../ de ser un acto esencial, una vez censuradas las —  
cuentas, adquiriendo el maxime relieve el informe anual 
a que se refiere el art. 136.2 de la Constituciôn, asi- 
oonxo las actuaciones que motive el examen del mismo por 
el ôrgano parlamentario.
Sin embargo, con lo anterior no se agota la eues 
tiôn. A mi juicio, no deja de ser muy significative que 
el parrafo de que se trata forme parte del apartado en- 
el que se integran todas las funciones fiscalizadoras, - 
con exclusiôn de las jurisdiccionales.
Es cierto que puede discutiz*se la correcciôn del 
término "fiscalizador" en relaciôn con las cuentas, pero 
ello procédé de una concepciôn anterior del Tribunal en 
la que formaba parte de "la funciôn jurisdiccional** el- 
examen y comprobaciôn de la Cuenta General del Estado y 
el examen y fallo ds las demas cuentas. Pero se trata - 
de una cuestiôn terminolôgica que permite la subsisten- 
cia de una verdadera acciôn jurisdiccional en la depuia 
ciôn de las responsabilidades econômicas por alcance, - 
reintegro, infracciones a la Ley General Presupuestaria, 
supuesto de cancelaciôn de fianzas y otros analogos". - 
Concluye pues, el autor como se senala en el texto pre- 
dicando la independencia en la funciôn jurisdiccional y 
la dependenoia en la fiscalizadora.
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Âhora bien si el Tribunal de Cuentas se limita a un con—  
trol "ez post" sea en funciones f iscalizadoras, sea en funciones jju 
risdiccionales, su labor sera posiblemente tan inopérante como lo - 
ha sido y ello por las razones que hemos tratado de exponer y con - 
independencia de los medios de que pueda disponer.
Por el contrario si el Tribunal de Cuentas pasa a realizar 
funciones de control concomitante, entonces los problemas aunque —  
sean de indole diferente pienso que habran aumentado. Vamos a de jar 
aparté un problema que, sin embargo es muy importante. En efecto —  
asi organizado el Tribunal, tendra que, en funciôn jurisdiccional,- 
exigir responsabilidades (judiciales) a sus propios funcionarios, - 
que hayan actuado en funciôn fiscalizadora. Si las responsabilida—  
des suben en la escala jerarquica podriamos encontramos con la pa- 
radoja de un Consejero exigiendose responsabilidades a ai mismo, lo 
cual es, cuando menos, dificil de imaginar.
Con ser esto grave, no obstante no es lo peor. Actuando - 
durante el proceso administrativo como controlador , el Tribunal de 
Cuentas paralizaria la labor administrativa. Basta en este sentido - 
recordar que la labor fiscalizadora del control intemo es tachada- 
de paralizante de la gestiôn y, parece innecesario senalarlo, ni la 
independencia ni la autoridad de un control intemo pueden asemejar 
se a lo que en este sentido séria un control extemo.
Por otra parte y como ya hemos senalado al referimos a - 
las limitaciones del control Parlamentario, el control del Tribunal 
debera circunscribirse al de eficacia y legalidad y no a las décisif 
nés, ya que estas "se adoptan fundament aiment e a nivel legislative, 
lo cual supondria un control del Tribunal de Cuentas sobre las Cor-
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tes Générales, que no se adapta al modelo constitucional (no hay que 
olvidar que esta fiscalizaciôn de la gestiôn se ejerce a titulo pro—  
pic y no por delegaciôn de las Cortes). Por ultimo, el ejercicio del- 
control de eficacia conduce a una revision de las decisiones, lo cual 
excede su esfera "de competencias. Por ello, estimo que sus facultades 
f iscalizadoras dificilmente pueden extenderse al control del volumen- 
de gasto, su financiaciôn, la asignaciôn inter e intrafuncional de re 
oursos y la eficacia del gasto que deberan ser ejercidos directamente 
por las Cortes Générales, a quienes competen las decisiones, quedando 
limitado a los contrôles de legalidad y de eficacia de la gestiôn. —
(325).
Es pues en el ambito de legalidad y en el de eficacia en el 
que el poder controlador del Tribunal puéde y debe moverse. Por lo de 
mas en el ambito subjetivo su control abarcara a todo el sector publi 
00 del pais.
(323) Marcos Sanz I. Modelo constitucional, citado pags. 64-63.
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1.3. LIMITACIONES DEL CONTROL IFEBRHO
Ta senalamos eu otro lugar de estas paginas, algonas de las 
objeoiones que se han hecho al control de legalidad. Permitasenos uiri 
camente recordar que ha sido tachado de duplicar las actuaciones adnd 
nistrativas, de entorpecerlas, de dilatar el tiempo de resolucion de- 
los expedient es administratives y contribuir a diluir una posible ezd 
gencia de responsabilidades (326).
(326) Herrero Suazo S. senala por su parte que "Las criticaus a 
la primera de estas formas del control intemo de legali­
dad: la fiscalizaciôn previa, han sido y son numerosas. - 
Los frentes de ataque, vienen fundamentalmente de cuatro- 
direcciones. La primera y mas vulgar es la que calif ica a 
la fiscalizaciôn previa, como lenta, remora, retraso, en- 
definitiva dilatadora del proceso administrativo finane 
ro; una segunda considéra que la unica fiscalizaciôn que- 
debe subsistir es la extema, ya que -afirman- el control 
de legalidad es posterior a los act os administrativos,una 
teroera, que considéra que la fiscalizaciôn previa, lo —  
unico que ha conseguido es desplazar el centro de grave—  
dad de la responsabilidad, compartiendo esta mtre el gee 
tor y el controlador, y aun una cuarta que tiene una raiz 
mas radical, cuando senala que si un defect o no es adver- 
tido por el Departamento gestor o ejecutivo, y tampoco —  
por el ôrgano fiscalizador, ^quien garantiza la recta ad- 
ministraciôn-financiera?.
Nosotros que somos firmes convencidos partidarios- 
de la fiscalizaciôn previa, considérâmes que estes argumen 
tos pueden tener algo de razôn, pero sin duda, no toda la 
razôn y aun mas, la parte de razôn no poseida, no es, pre 
cisamente la mayor.
.../
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(326) •••/ A la primera objeccion, se la puede rebâtir facil—  
mente con una simple contrastacion de la realidad y esta 
es, que el organo que tiene a su cargo actualmente en %  
pana la fiscalizaciôn, no es causa con su actuaciôn de - 
la demora en la tramitaciôn de los actos administratives 
econômico-financieros •
Ho se tienen estadisticas de garantie respecto de 
plazos, clases de reparos, ezpedientes archivados, etc., 
en las que se pueda valorar taies actuacicmes, pero se - 
puede adelantar la informaciôn bastante fiable de que —  
los primeros pueden girar en tomo a los 8 dias de promet 
dio, los segundos afectan a defect os sustanciales, que - 
impiden el cumplimiento de la legalidad y la garant la de 
la Administraciôn y de los particulares, y en cuanto a - 
los terceros, se dan expédiantes que a causa del control 
intemo y de las valoraoiones juridicas y hasta de crit^ 
ri os econômioos, fundamentados en los reparos, deben ser 
archivados para iniciar o variar la actuaciôn administra 
tiva.
En cuanto a la segunda objeciôn, nadie mejor que- 
Schafer y la Ley de Finanzas Francesas para 1971* El pri 
mero afirma, en su obra "control de la Economfa Finanoije 
ra publica" que "complementariamente a estas funciones - 
de control del poder legislative y de la fiscalizaciôn - 
de cuentas, es necesario, el control intemo de la Admi- 
nistraoiôn, sea a través de la Inspecciôn de los servi—  
cios, a través de la fiscalizaciôn "simultanéa" (inter—  
venciôn foxmal) o a través de una fiscalizaciôn previa - 
en el seno de la Administraciôn".
Para la segunda "el control previo vale mas por - 
lo que impide y que no puede facilmente medirse, que por 
lo que sanciona. Colocado, concluye al principio de la - 
décision, la guia mas que la dificulta".
La otra altemativa que resultaria a esta supre—  
siôn, serîa, un fortalecimiento del control extemo. Ho- 
sotros sin opcmemos al mismo, considérâmes absolutamen- 
te necesario mantener la dicotomia, control intemo-con- 
trol extemo, pues como dice Trotabas, la soluciôn a es­
ta cuestiôn "puede concretarse en una: la relative al —  
tienqpo. Para ser eficaz, se dice, éste debe intervenir - 
enseguida, inmediatamente después de la ejecuciôn del —.../
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(326) •••/ presupuesto, siendo, sin embargo, lo cierto que ante 
la amplitud j la dùraciôn de los gastos publicos, éste - 
se confirma a manudo demasiado tardiamente; en tal caso, 
el efecto del control obra, casi exclusivamente, por el- 
caraoter general de las semciones que son inflijidas a - 
los responsables.
La tercera crftica que estima el desplazamiento - 
del control de gravedad de la responsabilidad, como una- 
consecuencia de la fiscalizaciôn previa, ezigirîa para - 
evitarlo y consecuentemente suprimir ésta: primero, una- 
Âdministraciôn mas independiente y més profesionalizada. 
Segundo, un Depart amento con una organizacion buroc rati­
on adecuada, que sirva de fundamento a las decisiones e- 
informes de los. jefes politicos de los Departamentos y - 
una exigencia inmediata de tal responsabilidad, para que 
hiciera eficaz el sistema.
Taies condiciones parecen dificiles de conseguir, 
por lo que estimâmes que considerando la ideologia admi­
nistrativa existante y el riesgo que tal decision supon­
dria la solucion debe ser el mantenimiento del actual —  
control intemo a través de una oficina situada al maxi- 
mo nivel del Ejecutivo y dotada de un Estatuto juridico- 
independiente. De esta forma, creemos se alcanzaria la in 
médiatez y la eficacia en la gestiôn administrativa finan 
ciera, complementada con la exigencia de responsabilida­
des a nivel de control a posteriori.
Aon resta una ultima critica, de escasa competen- 
cia, pues si el defecto no es advertido por el ôrgano —  
fiscalizador en via intema, resta aun la via extema a- 
cargo de un fuerte y c(xnpleto control a posteriori, en - 
ouyo m(mento podra entrar en juego. el mecanismo de las - 
responsabilidades y aqui encontramos otra salvaguarda ma 
yor de garantie al ciudadano, al ser responsable el In—  
terventor por el juego del mecanismo de responsabilidad- 
compartida, predicado en el art. 142.1 de la L.G.P.. "El 
control de legalidad: antecedentes situaciôn y reformas- 
a realizar". Dictamen 10 hecho por el autor para la Gong 
siôn encargada de e laborer los criterios para una polity 
ca de gasto Publico. Pags. 48-52. Ejemplar mecanografia- 
do.
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s:
También senalamos en sa momento que otra de las limitacio- 
nes de este oontrol es la dependencia total del organe que debe efe£ 
tuarlo respecte del poder ejecutivo^ concretamente del Ninisterio de 
Hacienda.
Como premisa de eficacia para cualquier control se exige - 
la independencia entre quien le efectua y el organe que se somete a- 
la intervenciôn. Este principio es claro y no es objeto de polémica. 
Tan claro résulta que esta recogido como ya hemos mencionado en la - 
propia L.G.P. que senala: La Intervenciôn General de la Administra—  
ciôn del Estado ejercera las funciones previstas en el articule 93 - 
de esta Ley, con plena autonomia respecte de las antoridades y demas 
Entidades cuya gestion fiscalice" (art. I6.1).
En la practica, sin embargo, la Intervenoi&i General de la 
Administraciôn del Estado es y fonciona como un centre directive mas 
del Ninisterio de Hacienda, cuyo titular propone al Consejo de Minis 
très el ncmbramiento y separaoiôn del Intervent or General. Afirmar - 
en taies circunstancias que existe independencia personal y funcional, 
no deja de ser un pure juego dialéctico (327).
(327) Ver en este sentido, Puentes Vega S. '•Legalidad y efica­
cia en la organizaciôn del control intemo del gasto pu­
blico. Comunicaciôn presentada a las V jomadas de G on—  
trol financiero. Ejemplar mecanografiado pags. 16 y si—  
guientes. Refiriéndose al tema se senalaba que "para cum 
plir, pues lo senalado en la L.G.P. vemos que la Interven 
ciôn General debe gozar de autonomia. Ahora bien podemos 
hablar de autonomia en sentido funcional y autonania en- 
sentido personal.
En el piano personal el Interventor General es nom 
brade y separado de su cargo libremente por el Consejo de
..
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(327) •••/ Ninistros a propuesta del Ministro de Hacienda. Ez- 
presandonos con breves palabras, es ilusorio pensar que- 
pueda actuar una persona con autonomia respecto a otra, - 
si esta ultima puede cesarle cuando su actuacion no sea 
de su agrado. En este sentido podra hablarse a lo sumo - 
de autonomia respecto a otroe ministerios, pero nunca de 
autonomia respecto al Ninisterio de Hacienda. Cabe enton 
ces calificar la intervenciôn asi ejercida como hace Per 
nandez Pastrana de seudo-intervencion, este calificativo 
por lo dems no hace sino recoger algo que en la practice 
administrative es generalmente afirmado.
Âlgo similar podria decirse de la independencia - 
funcional. Es mas, en posteriores disposiciones a la L.­
G.P» parece que el ôrgano del control no es ya la Inter­
vened^ General del Estado, sino el propio Ninisterio de 
Hacienda y que, si acaso, lo ejercera a travée de aquel- 
centro.
En este sentido es esclarecedor el art. 7^  del —  
Real Decreto Ley I6/198O de 12 de diciembre sobre régi—  
men presupuestario y patrimonial de los Entes Preoutonô- 
micos. Senala esta disposiciôn que: "Todos los actos,do­
cument os y ezpedientes de la Administraciôn Preautonômi- 
ca de los que se deriven derechos y obligaciones de con- 
tenido econômioo seran intervenidos y contabilizados por 
la Intervenciôn de coda Ente Preautonômico, con arreglo- 
a lo dispuesto en la Ley General Presupuestaria y dispo­
siciones complementarias.
Con independencia del control intemo establecido 
en el parrafo anterior, los servicios compétentes del Ni 
nisterio de Hacienda, podran examinar y comprobar la ge£ 
tiôn realizada por los Entes Preautonômicos, en relaciôn 
con cualquier actuaciôn de los mismos de la que se deri­
ven derechos y obligaciones de contenido econômico... - 
"la claridad de la redacciôn exime el cmnentario".
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Axmque de hecho se considéré como una redundanoia, diremos 
que las limitaciones del control interne le vienen de que se ha pre- 
tendido que sea auténtico control y que sea realmente interne. En —  
nuestra opinion ambos conceptos son irréconciliables. Trataremos de- 
ezplicar esta afirmaciôn. El controlador por definiciôn debe verifi- 
car la actuaciôn de otro ôrgano o de otra persona. Es lôgico que en- 
ocasiones se produzcan diferencias de criterio entre ambos. Si esas- 
diferencias de criterio han de ser solventadas définitivamente por - 
el ôrgano gestor, como sucede can un control auténticamente intemo, 
no puede pensarse en un control que garantice la pureza del procedi- 
miento, ya qUe sus posibles discrepancias solo seran atendidas en la 
medida y hasta el punto que juzgue oportuno el gestor.
No se nos oculta que si se independiza totalmente el con­
trol, de forma, que quien decide las discrepancias sea el propio ôiv 
gano controlador, estâmes esterilizando, quiza la actuaciôn eficaz y 
rapida de la organizaciôn poniendo en realidad la decisiôn en manos 
de quien solo debe ser verificador de la rectitud de la actuaciôn.
Es como si œcistiera una cierta contradicciôn entre los —  
termines intemo e independiente. En epigrafe posterior senalaremos- 
como puôden en nuestra opiniôn oonjugarse ambos termines, o al menos 
como esta aparente contradicciôn interna puede ser reducida a sus na 
nimas ccmsecuencias.
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2. LEGALIDAD Y EFICACIA COMO MBTA3 ACTOALBS 3Mi CONTROL (328)
Como hemos tratado de senalar en este trahajo, el control 
de legalidad abarca diferentes aspect os que paeden concretarse se^ 
lando que debe verlflcar al menos si existe crédite, si el gasto se 
acomoda a la legalidad vigente y si queda oorrectamente verificado - 
(329).
Hamos estudiado también los principios que rigen este con 
trol y las modalidades del mismo recogidas en la L.G.P.
Como en la exposicién que ya hicimos del control de lega­
lidad tuvimos ocasiôn de senalar, son precisamente esas caracterls- 
ticas que le configuran, las que resultan, en buena medida causantes 
de muchos de los defect os que se le atribuyen y que en todo case de 
ben ser corregidos en lo posible, ya que la eficacia es exigible en 
cualquier actuaciôn, también y por supuesto en la actuaciôn adminis 
trativa y dentro de esta no puede ser una excepciôn la actuaciôn in 
terventora.
(328) Seguimos en este epigrafe en lineas générales la argumen 
taciôn que ya expusimos en "Legalidad y eficacia cit". — 
"Comunicaciôn presentada a las V jomadas de control de 
la actividad financiera".
(329) Ver Bayôn Mariné 0. Aprob. y control... cit. pag. 25O.
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Tal vez como ya reiteradamente se ha senalado el enemigo oa 
yor de la efloacia de este control sea su indiscriminada generalidad. 
Si ponemos, en efecto, en relacion la ezigenoia de control para cada 
acto administrative de disposiciôn de fondes publiées con las modali 
dades de su ejercicio, tenemos que para cada une de taies actos es - 
ezigida la intervenciôn legal en très o cuatro ocasiones diferentes. 
Este, en ocasiones sobre todo, es senoillamente absurde.
Ahora bien, de igual modo que se han senalado las deficien 
cias se ha querido hacer constar la necesidad de este control, ya —  
que si el control de legalidad solo, no es, no puede ser suficiente, 
la eficacia, sin garantias de legalidad tampoco puede ser en modo ai. 
guno defendible. Legalidad y eficacia han de ir pues unidas en la ea 
tructuraciôn del control presupuestario.
Del mismo modo que resumfamos lo que debe, en nuestra opi­
niôn verificar el control de legalidad, hemos de senalar que el de - 
eficacia deberia eztenderse a:
a) Examinar las metas y objetivos que cada programa y pro- 
yecto se ha fi jade y comprobar si estan fonnulados con absoluta trails 
parencia y claridad.
b) Examinar las posibilidades realés de cada organisme de- 
cumplir el programa o programas que se le han asignado.
c) Comprobar el grade en que los objetivos que se preten—  
dlan conseguir con los diferentes programas han side alcanzados, asi 
como la calidad de los objetivos que hayan side conseguidos.
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d) En el supuesto de objetivos no alcanzados, o no plena—  
mente conseguidos, examinar los motives de estas deficiencias con re 
laciôn a lo previamente prqyectado (330).
En realidad y con independencia del nombre y variedad de - 
oontrol que quiera realizarse, hay algo elemental y évidente: Si el- 
control cumple las finalidades que aoabamos de senalar aqui para ei­
de legalidad y eficacia, tendremos un control del gasto publico au—  
téntico y valga la redundancia eficaz.
Por desgracia en muchas ocasiones lo que se pretende es t^ 
ner un control, pero doméstico. Nos explicaremos. Queremos el control 
para poder senalar de cara a la opinion publica que ese control exis
te, pero no se quiere con posterioridad que ese control se ejerza pa
ra comprobar los extremos a que antes nos referîamos, porque eso en- 
definitiva merma la oapacidad de acciôn del gestes del gasto publico.
Asi las oosas solo una voluntad politica, honesta, firme y 
decidida puede imponer un control del gasto que sea auténtico y cum- 
pla la finalidad de asegurar una aplicaciôn legal y eficaz del dine- 
ro publico.
Ta hemos senalado las limitaciones de las diferentes cia—
ses de control. La eficacia en el mismo solo se lograra con una ade-
(330) Ver Manual de Intervenciôn de Cuentas del Gobierao en —  
los paises en desarrollo de las Naciones Unidas, Nueva - 
York 1978. Version espanpla mecanografiada pag. 42.
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cuada organizaciôn que permita salvar aquellas limitaciones hasta don 
de sea posible. En este sentido la organizaciôn que se de a los ôr%  
nos encargados de llevar a oabo la funoiôn controladora va a tener -
importancia grande a la hora de comprobar la eficacia en la actua--
ciôn de los mismos.
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3.- EL CONTROL DEL GASTO PUBLICO
3.1.- EL CONTROL PARLAMENTARIO
De cuanto en esta tesis llevamos expuesto y mas en espe--
cial de las referencias efeotuadas en este ultimo capitulo podrian - 
sacarse unicamente conclusiones negativas. Hemos expuesto las limita 
ciones que afectan a los diferentes contrôles y en epigrafe aparté - 
hemos tratado de senalar ooao la eficaoia y la legalidad son igual—  
mente dessables en la practiva del control.
En estos ultimos epigrafes vamos a tratar de exponer en —  
forma breve y sencilla el modo oomo en nuestra opinion puede organi- 
zarse un control para lograr su mayor eficacia.
No hace falta senalar a estas alturas que el primer con--
trol en el tiempo y el mas importante en el piano meramente teorico- 
es indudablemente el control parlamentario. Al Parlamento, represen- 
taciôn de la voluntad nacicmal corresponde por lôgica, por historia- 
y por imperativo constitucional el control del gasto publico.
Esta premisa ni discutible ni disentida es el punto de par 
tida y decimos esto, porque si nadie contradice el principio, en cam 
bio por las limitaciones de que ya hablamos résulta dificil arbitrer 
la manera de que el Parlement o puede ejercer el control con el deta— 
lie, y la dedicaciôn que son minimamente exigibles.
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Llegadoe a este punto debmnos haoer ya claramente una dis- 
tlncion. Debemos separar el control de la toma de decislones, del con 
trol de legalidad, sea en un orden de fiscalizaciôn, sea en orden ju 
risdlccional.
Parece claro que las Cortes Générales podfan haber organi- 
zado equipos de Asesores, de forma que pudieren ellas ejeroer este - 
tipo de oontrol, incluso, tal vez, puede pensarse en realizar dicho- 
control a traves del Tribunal de Cuentas aun cuando "esta interpréta 
ciôn extrema me parece sumamente perjudicial para un sistema de con­
trol del gasto publioo, con el alcance y contenido que antes he ex—  
puesto. No sôlo por el caracter jurisdiccional del Tribunal de Cuen­
tas, que no es el mas adecuado para el ejercicio de un control posi­
tive de la gestiôn, sino porque el legislative no puede delegar en - 
ningnn otro ôrgano la foncion de oontrol, que requiere un ejercicio- 
positive y corrector (y no represivo y sancionador), lo mas simulta­
née posible a la gestiôn para optimizarla, de acuerdo con los cam--
bios de las circunstancias, y que trae como consecuencia una adapta- 
ciôn o revisiôn de las decisiones, normalmente de range legislative- 
(331).
As£ las cosas creemos firmemente que deberan ser las Cor—  
tes mismas las que controlen la tana de decisiones con trascendencia 
en el gasto publico y las que de igual forma controlen el mode como- 
esas decisiones son ejecutadas. ^Cômo puede llevarse a cabo este con 
trol? A través de la creaciôn de una o varias Comisiones especiales- 
y que lôgicamente se especializarîan aun mas en el tema. "El examen-
(331) Narcos Sanz I. Modèle constitucional de control... cita- 
dq, pag. 63.
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de la materia presupuestaria deberia encomendarse oon csuracter perma 
nente y continuo a subcomisiones reducidas asesoradas técnicamente - 
de modo que sus informes pudieran ser element o de oonocimiento y de- 
delimitaciôn del campo para las Comisiones reglamentarias" (332).
Deberian ser estas comisiones oon cualificada presencia de 
la oposiciôn parlamentaria en su seno, las que llevasen a cabo direç 
tament e este control. Cuando para la toma de decisiones fueran nece- 
sario datos, estos datos o oualquier informe considerado igualmente- 
necesario podrian ser solioitados tanto al Tribunal de Cuentas comoa 
la Intervenciôn General de la Administraciôn del Estado.
(332) Querol Bellido V.-El oontrol Parlamentario. Infonne mul 
ticopiado presentado a la Comisiôn de Racionalizaciôn - 
del gasto publioo. Madrid 1979. Pag. 200.
"El examen de la materia presupuestaria deberia 
encomendarse con caracter permanente y continuo a subc^ 
misiones reducidas asesoradas técnicamente de modo que - 
sus infomes pudieran ser elemento de oonocimiento y àe 
limitaciôn del campo para las Comisiones reglamenta—
rias".
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3.2. EL CONTROL DEL TRIBUNAL DE C0ENTA3.
En la Constituoion espanola actual el control extemo se - 
enccnaienda al Tribunal de Cuentas del Reino en el art^. 136.. Recor- 
demos que en él se le encomienda el examen y comprobaciôn de la Cuen 
ta General del Estado, funciôn en la que dependera de las Cortes Gé­
nérales y también en el mismo articulo se le considéra el supremo or 
gano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econômica del Esta­
do, asi como del sector publico.
En ambas funciones, pero muy especialmente en la funciôn - 
fiscalizadora actuara el Tribunal exami nando el sometimiento de la - 
actividad econômico-financiera del sector publico a los principios - 
de legalidad, eficiencia y economia (333).
En lo que a la labor jurisdiccional se refiere no ofrece - 
mayores problèmes, porque tiene perfectamente delimitado el campo en 
el que se realize y por io demas ccmio senala la Ley Organica del Tri 
bunal su jurisdicciôn es unicamente contable, es decir se refiere a- 
este ambito concrete, con exclusion de temas que, obviamente, corrw 
pondmi a otras jurisdicciones.
(333) Copia casi textuel del art® 9 de la Ley Organica 2/2982 
de 12 de maÿo reguladora del Tribunal de Cuentas del —  
Reino.
— $02 —
El mayor problmna se plant ea en el ejercicio de la funciôn- 
fiscalizadora. Volvemos aqui a nuestra exposiciôn del principio. Si - 
la labor se efeotuase unicamente a posteriori como venia siendo tradi 
cional en nuestro pais, es posible que fuese inopérante. Sin embargo- 
en el articulo 2® de la Ley Organica del Tribunal de 12 de mayo de 4^ 
1982 se establece claramente que son funciones del Tribunal: ... "a)- 
La fiscalizaciôn eztema, permanente y consuntiva de la actividad ecjo 
nômico-financiera del sector publioo.
Si la fiscalizaciôn es permanente parece claro que se ejer­
cera en todo momento, por tanto se realizara antes, durante y despues 
del proceso presupuestario del gasto.
En taies circunstancias habra de establecerse el procedimian 
to para que esa fiscalizaciôn se realice y habra de tenerse sumo cui— 
dado en procurer arbitrer tal procedimiento de una forma agil y que - 
no sea perturbadora para la propia actuaciôn de la Administraciôn, —  
riesgo por lo demas latente en todo control y riesgo que aumenta cuan 
to mas independiente del gestor es el oontrolador y especialmente cuan 
to mas poder tiene.
Por lo demas su organizaciôn debera hacerse de manera que - 
aun siendo concmnitante no duplique las actuaciones administrativas - 
por coincidir con el realizado por el ôrgano de control intemo, ya - 
que en caso contrario correriamos el riesgo de entorpecer la labor de 
los ôrganos administrativos de decisiôn. Recordemos que una de las —  
acusaciones que se hace actualmente al control intemo es la de ser - 
entorpecedor. Pues bien, imaginemos lo que sucederia si ademas de un- 
control de legalidad durante el proceso del gasto,se establecieran —  
dos.
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Este es, digamos para terminar, el reto a que debemos hacer 
f rente. Establecer o mejor organizar un ccmtrol eztemo a realizar du 
rante el proceso de gestion y un control que sirva a los fines de la- 
legalidad y la eficacia, metas a las que como ya di jimos debe dar re^ 
puesta oualquier control y en ese sentido el control extemo no puede 
ser una excepciôn.
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3.3.- EL CONTROL UaTERHO
3.3.1.- la ORGANIZACION DEL CONTROL INTERNO
Llegamos aqqi al tercero de los contrôles que hemos estado 
estudiando: el control intemo. En lo que a 11 se refiere, correspon 
de como reiteradamente se ha senalado en otros epigrafes de esta te­
sis su realizaciôn a la Intervenciôn General de la Administraciôn del 
Estado. Réstanos unicamente tratar aqui la organizaciôn que a nuestro 
juicio deberfa adoptar este ôrgano para poder cumplir sus fines con- 
eficacia y sin entorpecer el funcionamiento de la Administraciôn a - 
la que debe controlar.
Ta antes se ha senalado que para el cumplimiento de sus fi­
nes la Intervenciôn General de la Administraciôn del Estado debe ac­
tuar con total independencia de las antoridades respecto a las que - 
ha de intervenir. Esta independencia viene recogida como veiamos, en 
la propia L:G.P.. Pero hasta el memento dicha independencia es mas - 
teôrica que real, pues al tener la I.G.A.E. la consideraciôn de cen­
tre directive del Ninisterio de Hacienda su actuaciôn podri ser inde 
pendiente en los demas Ministerios, mas no de aqull en cuya estructu 
ra esta enclavada. Séria ilusorio pensar que el Interventor General 
que puede ser cesado en cualquier momento por el Ministre de Hacien­
da puede actuar con independencia de el.
Ciertamente ya senalamos la paradoja que en nuestra opiniôn
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sulayace en la dicotomla control intemo-control independiente. Tal (ü 
cotomla solo puede ser solucionada por la via de primar uno de esos- 
dos conceptos* Podra ponerse el acento en la independencia del orga­
ne controlador o podra desearse que sea totalmente intemo, pero lo­
grar ambas cosas y las dos de forma absoluta, creemos que no es posi 
ble. En el supuesto de primar la independencia del ôrgano, séria su- 
memente fâcil llegar a un control que sea practicamente extemo* Si- 
por el contrario deseamos fortalecer su caracter de intemo, nos en- 
oontraremos con un control que sera tanto mas domesticado cuanto mas 
intemo lo hagamos. Hantener en lo posible ambas cualidades hasta el 
limite maximo que permita una estructura coherent e, tal sera el "de­
sideratum" de una organizaciôn ideal del control intemo.
En el Piano meramente teôrico vamos a exponer como podria - 
lograrse la independencia total del ôrgano y de su funciôn. Beustarli 
para lograr esta independencia tomar una de estas posibles solucio—  
nés2 (334).
"- Plena independencia del ôrgano.
- Dependencia de las Cortes Générales.
- Dependencia del Tribunal de Cuentas.
- Dependencia respecto a la Corona, con responsabilidad —  
del titular del ôrgano, ante las Cortes Générales".
(334) Bate punto concreto estd redactado siguiendo la exposiciôn 
del propio autor contenida en "Legalidad y eficacia en - 
la organizaciôn del control intemo del gasto publico". 
Comunicaciôn a la 5® Ponencia de las V Jomadas de Con—  
trol Financiero .Debemos senalar, no obstante, que es fâ­
cil apreciar algunas diferencias de filosofla en la expç 
siciôn entre la comunicaciôn citada y esta tesis.
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Ea relaoiôn con el primero de loe enpnestoa, y a pesar de 
los posibles antecedentes que siempre paeden encontxarse en el dere- 
cho comparado (333) no creemos que el sistema fuera operative aparte 
la posible consecuencia nunca deseable del aislamiento del ôrgano —  
controlador. Esta soluciôn ademas ohocarla con nuestra organizaciôn - 
actual de forma abierta y dificilmente podria ser funcional y eficaz.
En la segnnda de las opciones, la dependencia de las Cortes 
Générales, asegurarla la autonomia e independencia del ôrgano, pero- 
a cambio serla dificil evitar su politizacion, pues conviens tener - 
presents que las Cortes son un ôrgano politico y en el que por vir—  
tud del juego lôgico de la Instituoiôn ha de haber una mayorla perte^  
neciente a un partido concreto. Sin embargo, no parece conveniente - 
que el control pueda ni siquiera pareoer que es utilizados partida—  
riamente (33ô). Por lo demas en nuestro pals tal soluciôn no séria - 
hqy ezcesivamente defendible en el orden practice, porque en tal su­
puesto si que se prodncirla duplicidad entre este control y el ejer- 
cido por el Tribunal de Cuentas.
(335) Fexnandez Victorio y Campe S. "El oontrol eztemo de —  
la actividad financiera de la Admôn. Publica I.E.F. Ma—  
drid 1977 pag. 38 y siguientes. Cita los casos de China 
nacionalista cuya ccnstituoiôn de 23-XI-47# créa con el 
range de nuevo poder el de control y el de Chile cuya - 
Contrelcrla General goza también de plena independencia.
(336) En este sentido en Inglaterra el Interventor General que 
actua para la Camara no depends de la Câmara de los Com 
nés, sino de la Corona. Ver "Papel del Interventor Gene­
ral en el Reino Qhido" Libro verde presentado al Parla—  
mento por el Concilier del Tesoro por orden de S.M. Mar- 
zo 1980 ejemplar mecanografiado.
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La tercera de las opciones, séria, tal vez, la mas lôgica, 
ya que unificarla los ôrganos de control, pero présenta también va—  
rios reparoB, no el menor séria la asfizia a que podria llevar a la- 
actuaciôn del ejecutivo que es la que debe ser controlada.
En efecto, si de un lado se potencia el control parlementa 
rio lôgica consecuencia de la pluralidad de partidos y de otro se en 
sanchan las fronteras de actuaciôn del Tribunal de Cuentas, llegando 
a ejeroer también por via de esa dependencia el control intemo, es- 
facil pensar que se pudiera producir o una imposibilidad de la ges—  
tiôn econômica financiera por el Ejecutivo, o, éste se decidirla a - 
suprimir el autocontrol, con una descentralizaciôn de responsabili—  
dad hacia los gestores del gasto". Sin contar con que a largo plazo- 
dificilmente podria hablarse de control intemo en sentido estricto — 
(337).
Se tratarla entonces de que al titular de la Intervenciôn 
General del Estado fuese nombrado por el Jefe del Estado a propuesta 
del Gobiemo para un période de tiempo determinado. Una vez nombrado 
y durante el tiempo para el que fuera designado séria inamovible en- 
el cargo. Sôlo podria ser removido por las Cortes Générales, (ante - 
las que por tanto se hace responsable, a peticiôn del Gobiemo). Ni­
que decir tiene que esa condiciôn de que el Gobiemo no pueda en nin 
gun supuesto, sin la autorizaciôn de las Cortes, removerle una vez - 
nombrado, es requisite fundamental e inexcusable para garantizar en­
tai sentido su independencia.
(337) Herrero Suazo S. El Tribunal de Cuentas... citado, pag. 
28.de ejemplar mecanografiado.
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G «no decimos en todos estos supaestos la independencia qiw 
da ciertamente asegarada, pero ^pnede asegorarse que el control se—  
golrâ siendo auténticamente intemo? creenos que cuando menos ezisten 
sérias razones para dudarlo*
Mas descendiendo de la simple teorla a nivel de organisa—  
ciôn practica lo primero que conviene precisar es que el control que 
ahora estudiamos es intemo y debe ser eficaz. Abandonada su posible 
organizaciôn independiente, cabe regularlo como ôrgano meramente in­
temo de los diferentes ministerios y entes de la administraciôn. En 
este supuesto, sin embargo, y dado que el controlador estaria total­
mente en la ôrbita del ôrgano oontrolado, dificilmente podria ejer—  
cer su funciôn con plena eficacia, ya que estaria sometido a la pre- 
siôn del ôrgano en el cual se incardina y del que tan solo es una —  
pieza mas.
^Cual puede ser la soluciôn mejor a este dilema? Pensâmes 
que la mejor soluciôn posible pasa por mantener el ôrgano tal y como 
actualmente existe oon autonomia (no independencia) respecto del eje 
outivo, pero sin perder de vista que, como intemo, el control al —  
que ahora nos referimos se encuentra dentro de la propia Administra- 
oiôn.
Al ser intemo el control debe ademas sujetarse en la regu 
laciôn de su actuaciôn a las normas que senale el Gobiemo, a salvo- 
naturalmente las de range legal. No obstante, para la mayor efectiyi 
dad del control intemo sera precise que exista un criterio uniforme 
de actuaciôn lo que se logra haciéndolo depender como hasta ahora de 
la Intervenciôn General del Estado, y este Organo a su vez de la Pre 
aidenoia del Gobiemo. De esta forma, aunque no exista independencia.
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se lograra que el control sea autonome, y autonome debe ser si quere­
mos que sea efectivo. No queda de esta foima su jet o a la autoridad de 
cada organismo en el que se encuentre, sino que el organo central dé­
pende del Présidente del Gobiemo, el cual resolveria las discrepan—  
cias que pudiesen surgir entre el ôrgano gestor y el interventor.
Por lo que se refiere a su estructura organizativa podria 
ser muy similar a la que actualmente posee y que ya ha side objeto de 
estudio.
Por ultime debemos hacer referencia al ambito de Isus compe 
tencias de la Intervenciôn General.
Aqui nos encentrâmes en la actualidad con otro grave pro—  
blema. Se trata de la parcelaciôn del control intemo. So pretesto de 
no estar s«netido al Ninisterio de Hacienda al que c«no hemos senala­
do pertenece la I.G.A.E. cada nuevo ôrgano que nace pretende sacudir- 
se el control de dicho centre. Esto no es fâcilmente justificable de^ 
de el punto de vista elemental de la unidad de criterios del control- 
y de la eficacia del mismo.
En este sentido tenemos que distinguir para senalar los —  
ôrganos sometidos a control desde un doble punto de vista:
a) desde el punto de vista de los sujetos controlados.
b) desde el punto de vista del objeto oontrolado.
Desde la perspectiva senalada en el primero de los aparta- 
dos el control ha de abarcar a los siguientes sujetos:
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a) Administraciôn del Estado.
b) Seguridad social.
c) Sociedades Estatales.
d) Otros entes pnblicos de caracter estatal.
Dentro de la rabrica Administraciôn del Estado encoadramos - 
tanto la Administraciôn General c«no la Institacional y dentro de la - 
Administraciôn General al entender este termine en sa sentido mas am—  
plie encoadramos ôrganos que boy estân al margen del control que ejer- 
ce la Intervenciôn General.
Conviene senalar que asi entendido el ambito de sujetos con­
trolados caen bajo el mismo algunos que en la actualidad carecen de tal 
control.
En lo que al objeto oontrolado hace referencia, es decir es- 
tuadiado el ambito del control desde este punto de vista, el oontrol - 
debe abarcar a todos los fondos publicos utilizados ya por los entes - 
anteriores, ya por otro cualquiera que lo haya recibido a través de —  
aquellos.
Podria pensarse al utilizer estos criterios que el control - 
ejercido habia dejado de ser control intemo. En este punto concreto - 
debemos senalar que como ya dijimos para nosotros esta cada vez mas —  
Clara la distinciôn entre control realizado durante la ejecuciôn del - 
proceso del gasto y control realizado después de liquidado el presupue^ 
to, pero ademas debemos tener présente la posible soluciôn que ya an­
tes hemos senalado para el dilema que se plantea entm control inter- 
no-control independiente.
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3.3.2.- LA FONCION DEL CONTROL
En toda la exposiciôn que llevamos hecha hemos tratado de 
senalar la unidad que debe presidir la actuaciôn del control inter­
no. Esa unidad debe tener a su vez una serie concrete de manifesta- 
ciones. Debe en efecto poder senalarse la unidad organica y la uni­
dad de fin.
La unidad organica supone que el control intemo este en- 
comendado a un solo ôrgano: a la Intervenciôn General del Estado.E^ 
ta unidad exige a su vez, como ya antes se indicô que no existan ôr 
ganos que se f inancien con fondos estatales y que quedan al margen- 
del control que debe ejercer la Intervenciôn General.
La uni dad de fin exige que el control intemo cumpla siem 
pre con eficacia y legalidad su cometido, asegurar en todo caso la- 
correcta utilizaciôn de los caudales publicos en el ambito de cual—  
quier ente que utilice fondos publicos.
Respetados estos principios, como ya hemos expuesto el —  
control intemo se ejerceria con una serie de modalidades que vamos 
a exponer a ccntinuaciôn una vez mas:
1®) El control de legalidad, oomo sabemos se realiza cou­
las modalidades que senala la L.G.P.. La finalidad fundamental de - 
este control es asegurar que el manejo de fondos publicos se acomo-
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de a las disposiciones legales aplicables en cada caso.
En onanto a las fases o momentos en que se realiza el con 
trol de legalidad ya hemos esqmesto también nuestra opiniôn. Séanos 
permitido insistir una vez mas en la necesidad de fortalecer el mo­
mento de la ordenaoion formal del pago y el de la justificacion fi­
nal del mismo, incluida la comprobaciôn de las inversiones. En con- 
trapartida debera la fiscalizaciôn previa ser ejercida unicamente - 
en casos concretos o con créditos presupuestarios determinados, co­
mo por ejemplo los de inversiones (338).
(338) Seanos permitido en este sentido transcribir el art. 23 
del Anteproyecto de Ley de Autonomia Universitaria, tal 
como fue aprobado en el Oongreso antes de su retirada - 
por el Gobiemo y por tanto a titulo de simple comenta- 
rio. De salir algun dia en la redacciôn que se le diô - 
podria ser un primer paso en el camino que senalabamos. 
"Las universidades del Estado -senala- aseguraran el —  
control intemo de sus gsistos e inversiones, sin perju^ 
cio de las funciones atribuidas a la Intervenciôn Gene­
ral de la Administraciôn del Estado. Esta, no obstante, 
con audiencia del Ninisterio de Bducaciôn y Ciencia y - 
de los ôrganos rectores de las Universidades, dispondra 
que la intervenciôn previa se realice mediant e ctmiproba 
ciones periôdicas a través de técnicas que agilicen los 
procesos de control, completadas, en su caso, mediante- 
la practica de audit orlas u otros procedimient os adecua 
dos a los casos objeto de esta simplificaciôn.
Reglamentariamente se estableceran aquellas - 
partidas de Presupuesto cuya intervenciôn se verificara 
a posteriori.
2. El interventor de la Uhiversidad sera n«n- 
brado por el Interventor General del Estado de entre —  
los fundionarios del Cuerpo de Intervenciôn a propuesta 
del Rector, oido el Consejo de universidad, quedando d w  
t inado en ella.
.../
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Por lo demas esta posibllidad de agilizar el procedimiento 
del control de legalidad viene ezigido por el hecho de que este con­
trol ademas de desenvolverse dentro de la legalidad dehe conseguir - 
una gestion agil economica 7 eficaz como venimos reiteradamente se- 
nalando.
(338) •••/ 3. En caso de discrepancia entre el Rector 7 el-
Interventor sobre la procedencia de un gasto, el Rector- 
podra ordenar el mismo para que el servicio no se paraJd 
ce, sianpre que haya crédite y no concurra causa de ile- 
galidad. El Rector asumira en tal caso la responsabili—  
dad que pueda deriveurse y el expediente se remitira al - 
Tribunal de Cuentas para resolucion definitive.
4. Las Universidades ^blicas estaran sometidas- 
al control del Tribunal de Cuentas, sin per juicio de lo­
que se establezca en lo referents a los ôrganos simi lares 
en los respectivos Estatutos de las C«mmidades Autôno—
5. En las demas universidades la fiscalizaciôn - 
del Estado se limitera al gasto de las partidas proceden 
tes directamente de los Presupuestos Générales del mismo.
Algun comentario podria hacerse al texto. Punda- 
mentalmente parece ilôgico que el Interventor sea nombza 
do " a propuesta del Rector". Parecerla mas lôgico que - 
la Universidad a t raves el Rector hubiese de dar el pla­
cet al nombrado, que el que deba proponer quien va a ser 
Interventor.
Una novedad que modifica la L.G.P. y que consids
ramos acertada y muy interesante es que las discrepan--
cias entre Rectorado e Intervenciôn hayan de ser solvents 
das por el Tribunal de Cuentas.
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Algo que debe establecerse con meridiana claridad es el p m  
cedimiento a seguir en los casos de discrepancia entre el criterio - 
del gestor y el del interventor.
Bn cuanto a las consecuencias que la posible falta de la - 
actuacion del organo de control en el acto administrative de disposi 
ciôn de fondos publicos debe comportar ya nos pronunciamos con ante- 
rioridad.
2®) El control financiero. La finalidad de este control es 
la de conocer y poner de manifesto no solo la posible transgresiôn - 
de normas jurldicas, sino incluso la comisiôn de simples irregulari- 
dades en la utilizaciôn de los caudales publicos.
Como instmmentos de este control se utilizan no solo ni - 
exclusivamente el ordenamiento juridico, sino también, la contabili- 
dad, estadistica, etc.
Como quiera que tanto el control de legalidad como el fi—  
nanciero son ejercidos por la Intervenciôn General de la Administra- 
oiôn del Estado la mas elemental ecraiomia de medios exige que cuando 
la regularidad (en el sentido exclusive de legalidad) esté eomprobar- 
da por el control de legalidad, esta c«nprobaciôn sea aceptada por - 
el control financiero. En efecto, si un ôrgano dependi«ite de la In­
tervenciôn General ha admitido como correcta legalmente una actuaciôn, 
esa correcciôn debe ser aceptada en cualquier otra actuaciôn (siem—  
pre que quien la realice dependa también de la Intervenciôn General)- 
c«no en el caso del control financiero. Bien entendido que nos esta- 
mos exclusivamente réfiriendo a la legalidad en su mas estricto sen 
-tido.
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3*) El control de eficaoia. Realizado también por la Inter 
vencion General en colaboraciôn con el gestor debera realizarse fbn- 
damentalmente a través de la Contabilidad publica. Sn este sentido - 
esta todo practicamente por realizar y un primer paso muy interesan­
te puede ser considerado el Plan de Contabilidad para el sector pub]d 
00 aprobado recientemente.
Sn este camino la contabilidad, medio insustituible debe - 
aportar la infonoacion adecuada que permita el oonocimiento exacto - 
de la realidad y que posibilite la adopcion de decisiones. Para ha—  
cer posible el cumplimiento de lo que aoabamos de senalar la oontabi 
lidad debe dar sus datos con: claridad, veracidad, exactitud, rapi—  
dez y puntualidad, solo asi sera posible su adecuada y oportuna uti­
lizaciôn.
GOBCLUSIONES.
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COHCLUSIONBS
En caalquier trabajo, inoluso en los de indole especnlat^ 
va, 7 no solamente en los que pudieramos considerar praoticos es nj| 
cesaria la fonmilacion de conclusiones. Son estas las tesis que sl­
ant or ores poder mantener tras el estudio que de los diferentes te- 
mas haya podido realizar.
Este es el momento al que acabamos de llegar. El autor ha 
tratado de estudiar el presupuesto tradicional y el control de ese- 
presupuesto tradicional. Ha tratado tambiâi de aprozimarse a las dd 
ferentes tecnioas presupuestarias que ban irrumpido en la vida, del- 
presupuesto y cuyo conocimiento es necesario tanto a nivel simple—  
mente especulativo oomo inoluso por venir impuestas en la practica- 
cotidiana. Ha tratado por fin de estableoer el control de esas mo—  
demas ténicas presupuestarias. Ahora queda tan solo sacar las con- 
secuenoias y estableoer las conclusiones. Vamos seguidamente a ha—  
cerlo por el mismo orden en que las materias han side tratadas.
Del Capitulo I
1») Podemos considerar al presupuesto como; la norma juri 
dica en la que de forma contable se ezpresa el plan de actuacion —  
economica de un ente publico para un période ccmcreto de tiempo. En 
ese plan contable se cifran los gastos a los que como mazimo ha de- 
hacerse frente en ese période y los ingresos con los que vamos a —  
contar para hacerles frente.
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2*) Tradicionalmente se ha admitido que una serie de prinpi 
pios rige la vida de ese presupuesto. Ssos principios pertenacen a —  
tres grandes grupos:
a) Principios politicos.
b) Principios contables.
c) Principios eoon&nicos.
Hoy 68 frecuente que se cuestionen estos principios y que­
en muchos aspectos se piense que estan sometidos a profunda revision.
3*) El presupuesto que se aprueba para regir la vida econ£ 
mica de un ente publico durante un concrete periodo de tiempo tiene- 
un ciclo, es decir un periodo de vida, desde que se inioia su prepa^ 
racion hasta que se da por liquidada la cuenta en que se plasma su - 
ejecucion. Concretamente en nuestro pais ese ciclo es de tres anos.
El presupuesto es elaborado y ejecutado por el Gobiezno. - 
Su aprobacion para tener vigenoia,asi como con posterioridad la apro 
bacion definitiva de las cuentas rendidas sobre su ejesucion,corres­
ponde â las Cortes Générales: Congreso y Senado.
Séria conveniente por razones operativas que al mènes la - 
aprobacion del Presupuesto fuese llevada a cabo ezolusivaaente por - 
el Congreso de los Diputados.
49) En los gastos fiscales, parece évidents que el "deside 
ratum" al mènes desde nuestro punto de vista es que se contabiliza—  
sen todos los ingresos presupuestarios como taies, y que con posteri£
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ridad via subvenciones se ooncediesen los beneficios que se estimase 
oportuno.
Habida oaenta de que esta idea no deja de resultar un tan 
to utopica parece logico ezigir al menos el conocimiento y cuantifi- 
cacion de todos los beneficios concedidos mediante la elaboracion —  
realists del presupuesto de gastos fiscales.
39) Bn la ejecucion del presupuesto de gastos del Estado - 
ezisten diversaS afirmaciones que delimitan los diferentes moment os - 
por los que va pasando dicha ejecucion y que permiten una mejora de- 
la gestion. Estos diferentes mementos comunes para todos los gastos- 
son:
a) Autorizacion del gasto.
b) Disposicion.
o) Contraccion de la obligacion.
d) Pago.
69) El presupuesto inicialmente aprobado es el que en --
principle debe de ser ejecutado. Es frecuente que a medida que esa - 
ejecuciôn va teniendo lugar van surgiendo desajustes entre la previ­
sion que todo presupuesto es y la realidad. Esos desajustes dan lu—  
gar a las modificaciones presupuestarias. Fundamentalmente estas se- 
plasman a traves de la concesiôn de:
a) Crédites eztraordinarios y suplementos de créditos.
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b) Anticipes de Tesoreria
c) Incorporaciones de rémanentes.
d) Ampliaciôn de crédites.
e) Transferencias de crédites.
f) Adscripciones de recursos.
Para que haya lugar a la tramitaciôn de cualquiera de estas 
modificaciones al Presupuesto inicialmente aprobado con independen—  
cia de que se siga en su tramitaciôn el camino procesal fi jade en qa 
da case, podemos deoir que tiens con caracter general que darse una- 
urgencia o una necasidad claras, cuando no ambas condiciones a la vez. 
El mayor problema surge porque necesidad y urgencia son a veces con­
cept os de difioil apreciacion objetiva.
79) Las obligacicmes del Estado nacen segun senala la Ley 
General Presupuestaria (art. 42):
a) De la Ley.
b) De los negocios jurldicos.
c) De los actos o hechos que segun derecho las generen
Las obligaciones pueden, por tanto, nacer al margen del —  
Presupuesto. El Presupuesto, no obstante, funciona como requisito pa 
ra au ezigibilidad. Una obligacion puede ser legal/aunque haya naci-
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do faera del ambito presapaeatario. Una obligacion para que pueda - 
ser exigible tiene que estar recogida en el presupuesto, bien en el 
inicialmente aprobado, bien en cualquiera de las modificaciones que- 
también legalmente se hayan teoricamente introducido.
8*) Una vez naoida la obligacion para que esta llegua a su 
culminaoiôn logica, debe de producirse el pago. El pago solo puede - 
validamente llevarse a cabo, cuando ademâs de los requisitos légales 
exigibles existe crédite presupuestario que ampare el gasto realiza- 
do.
Del Capitule II
99) La ejecucion del presupuesto aprobado por las Certes - 
Générales debe ser sometida y de hecho esta sometida a control. El - 
control es de una parte jurldico, en cuanto versa sobre la legalidad 
del acte. De otra parte el control es economioo en cuanto se puede - 
verificar la eficacia y la productividad del gasto. Aun podria hablar 
se de un matiz politico en el control si este afecta y llega a la —  
oportunidad.
Por lo donas el control tiene lugar en sus diferentes for­
mas desde antes de la aprobacion del presupuesto hasta la aoeptacion 
de la Cuwta General del Estado, pasando logicamente por su ejecuciôn.
10#) La clasificaciôn mas general del control es la que lo
divide en:
a) Parlamentario.
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b) Ertemo.
o) Intemo.
El control parlamentario es el primero que se ejerce en el 
tiempo, ya que fus el primero que naoiô y por otra parte es también- 
el primero que se ejerce a nivel de decisiones, por supuesto, en la- 
aprobacion del presupuesto.
El control extemo es ejercido por el Tribunal de Cuentas- 
actuando ya en funcion fiscal, ya en fonciôn Jurisdiccional.
El control intemo es el realizado por un organe de la pro 
pia administraoion: La Intervenciôn General de la Administracion del 
Estado.
11*) El control intemo puede ser utilizando la terminolo- 
gla de la L.G.P.
a) De legalidad.
b) Financière, 
o) De auditoria.
d) De eficacia.
El control de legalidad trata de verificar la adecuacion - 
del acte a la norma jurldica. El financière trata de Verificar la —  
Ekdecuacion de lo actuado tanto a la legalidad ouanto a variables eco 
nânicas de aceptada cuantificacién. El control de auditoria examina- 
la veracidad o exactitud de una ouenta o bsdance. Nediante el control
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de eficacia verificamos si del gasto que hemos realizado se ha obtexû 
do el maxime rendimiento posible.
Debemoe claranente senalar que en nuestra opinion una temd 
nologla macho més logica y racional séria la que oonsiderase como el- 
género al control financière y cc»o las especies a los demas contre—  
les, en la forma siguiente;
Control financière
[ a) Control de legalidad.
i
b) Control de auditoria.
c) Control de eficacia.
12*) La fonciôn de control intemo se realiza por la Inter 
yencion General de la Administraoiôn del Estado bien directamente,ya 
a través de las Intervenciones-delegadas. Cuestiôn polémica es si —  
las Intervenciones-delegadas realizan en relaciôn con el control fun 
clones propias o si todas las que ejercen le han sido delegadas per­
la Intervenciôn General. Hemos de confesar que es este un punto que- 
no terminamos de ver claro, porque en nuestra opinion existm  argu—  
ment os de peso para defender ambas posturas, s in embargo nos inclim 
mes mas bien por la creencia de que a pesar de su ncmibre las Inter—  
venciones-delegadas realizan funciones de este tipo, pero también ajL 
gonas propias.
13*) Examinados someramente los requisitos para la validez 
y pam la eficacia del acte admizüstrativo, se ha tratado de aplicar 
esta doctrina general al acto administrative de disposiciôn de fon—  
dos pûblicos y se ha tratado de senalar la naturaleza jurldica del -
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ôentrol en ouanto requisito de ese acto de disposiciôn de fondes.
14*) Al hablar de la naturaleza jurldica de la fiscalisa—  
ciôn lo primero que conviens resaltar es que no puede generalizarse - 
7 emplear dicho termine como slnônimo de control de legeilidad. En —  
efecto, segun la Ley General presupuestaria el control de legalidad- 
se ejerce en diferentes mementos y segun las siguientes modalidadesi
a) Fiscalizaciôn previa.
b) Intervenciôn de la ordenaciôn del pago.
o) Intervenciôn material del pago.
d) Intervenciôn material de la inversiôn.
Segun, pues, nos refiramos a una y otra modalidad de con—  
trol, nos estaremos enfrentando con realidades diferentes cuya natuza 
leza jurldica es distinta.
13*) La fiscalizaciôn previa, por mas que cuando el acto — 
se interviene de oonformidad se utilice una fômula estereotipsula y - 
sencilla, es, en nuestra opiniôn un informe que ilustra al ôrgano —  
gestor del gasto publico sobre la legalidad o la ilegalidad de la —  
obligacion que pretends contrær.
Tal informe es preceptive y general en ouanto que es obli- 
gado y para todos los actes de contenido econânico susceptibles de - 
producir derechos u obligaciones. La falta de este requisito harla - 
que los mementos posteriores al citado informe fueran anulados y re-
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puestas las eustoaciones al monento en que se enoontraban cuando se 
anitiô el informe.
En otro apartado posterior senalaremos que la fiscaliza—  
ciôn deberia hacerse selectivamente y por téonicas de muestreo. Es- 
évidente que cuando asi se llevase a efecto, la falta de este infor 
me al no ser preceptive, no acarrearia irregularidad alguna para el 
acto, ya que el ôrgano gestor podria solicitarlo cuando lo conside- 
rase oportuno.
16*) La intervenciôn de la ordenaciôn del pago, deberia - 
en nuestra opiniôn, ser considerada como un element o esencial del - 
acto de disposiciôn de fondes publicos. La falta de este requisito- 
al tener esta consideraciôn y afectar su falta al orden publico de­
beria hacer al acto anulable, pero susceptible de ser convalidado.
17*) La intervenciôn material del pago es un requisito —  
formai del acte, como tal requisito, su falta dara en su caso, lu—  
gar a la responsabilidad del fdncionario causante de ella, pero, en 
ningnn caso acarreara sanciôn alguna legal para el acto.
18*) De igual modo la intervenciôn material de la inver—  
siôn es un requisite también formai del acto y su falta tendria la- 
misma consideraciôn que en el caso anterior.
19*) Cuando un acto administrative de disposiciôn de fon­
des sea fiscalizado con réparés, en el supuesto de que el gestor es 
té en desacuerdo con los réparés formulados, se produoira una dis—  
crepancia cuya resoluciôn de persistir terminera correspondiendo al 
Consejo de Ministres.
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Si el acto es fiscalizado de oonformidad pero con observa- 
ciones o reparos por no adoleoer de deficiencias esenciales, taies - 
deficiencias deberan ser solncionadas, antes de que se procéda a or- 
denar el pago que del aoto se derive y de su solvencia se dara cuenr- 
ta a la Intervenciôn.
20*) La contabilidad vuelve a ser un eficaz medio de con­
trol. La contabilidad pûblica esta hoy sometida a estudio y renova—  
ciôn, toda vez que debe suministrar cada vez mas informaciôn que per 
mita t(*nar las decisiones de forma mas racional. Aunque su jetas en - 
un futuro, presumiblmnente cercano, a revisiôn, las cuentas de la —  
contabilidad de gastos en el présente momento son:
La cuenta de gastos pôblicos.
La cuenta de obligaciones diverses.
La ouenta de Tesoreria.
La ouenta General del Estsuio.
Del capitule III.
21*) Aunque se ha hablado con muchisima frecuencia de la - 
crisis de los principios presupuest arios con caracter general, en —  
nuestra opiniôn, tal crisis es valida unicamente con tal caracter de 
generalidad en los principios econômioos. Los demas, pueden en oca—  
siones estar sanetidos a revisiôn o a cambios, incluso en algun su—
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puesto habria que hablar de su potenciacion, lo que no puede admitir 
se es su crisis y menos generalizada.
22*) La simple clasificaciôn organico-administrativa de - 
los gastos, se ha demostrado insuficiente. En atencion a esta insu- 
ficiencia es por lo que, entre otras razones, han nacido otras cla- 
sificaciones: la economica y la funcional especialmente. Aquella en 
relaciôn con el caràcter mismo de los gastos, esta en relaciôn con- 
las grandes taureas que el estado modemo debe cumplir.
23*) De igual modo que para un mejor conocimiento de la - 
distribuciôn del gasto han nacido las nuevas clasificaciones de los 
gastos publicos, para una mas racional decisiôn sobre el gasto, han 
nacido las tecnicas de analisis econômico de los prqyectos de inver. 
siôn. Taies tecnicas son validas ccmo ayuda a la decisiôn de gastos 
que los gestores deben de tomar y taies tecnicas se utilizan cual—  
quiera que sea el presupuesto que se formule: tradicional, de tareas, 
de programas, base cero, etc.
Entre las tecnicas de analisis econômico la môs conocida-
y la mas comunmente utilizada es la del analisis coste-beneficio.
24*) Como consecuencia del cambio esencial surgido en la-
sociedad modema en relaci&n con la Hacienda Publica y mas concreta
mente con el presupuesto, como consecuencia también de las nuevas - 
demandas ciudadanas para racionalizar las decisiones y optimizer el 
gasto publico, surgen las nuevas tecnicas presupuestarias. Dentro - 
de las nuevas fôrmulas presupuestarias cabe incluir:
a) El presupuesto del Tesoro.
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b) El presupuesto de cuentas de Renta Racional.
c) El presupuesto de tareas.
d) El presupuesto de programas.
e) El presupuesto en base cero.
25*) El presupuesto del Tesoro recogerfa las previsiones - 
de ingresos y pagos que durante el tiempo de duraciôn del mismo hu—  
bieren de realizarse, con independencia de que taies ingresos o gas­
tos fuesen por operaciones del Estado o de sus organismes, o por ope 
raciones presupuestarias o eztrapresupuestarias. Puede medirse asi - 
el impact o final monetario de la actividad publica.
26*) El presupuesto de cuentas de la Renta Racional preten 
de integrar las cuentas presupuestarias del sector Publico en el cua 
dro mas ampli o de la actividad econ&nica nacional, cuadro que se re- 
fleja en la Contabilidad Racional.
27*) En el presupuesto de tareas el estado se fija una fi-
nalidad, évalua su coste y decide o no su realizaciôn. Se senala en-
este presupuesto que lo fundamental es lo que el estado hace y CŒno-
lo hace. Es decir el acento no esta en el gasto en si como sucede en
el presupuesto tradicional, si no en la ejecucion de ese gasto.
28#) El presupuesto por programas definido en pocas pala—  
bras es un técnica integrada de gestion. La actividad administrativa 
es en él considerada ooaio un todo y analizada en profundidad desde - 
la toma de decisiones para gastar hasta la elaboraci&i de los progza
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mas altexnativos que aquellas decisioaes comport an, la eleccion del- 
programa que se considéra mas adecuado para la realizaciôn de la deci 
siôn tomada,y, en fin, ejeoutar dicho programa y controlar la adecoa 
ciôn entre los objetivos senalados y los obtenidos.
En este oomplejo camino los pas os mas importantes son:
1*) Detergdnaciôn de los objetivos.
29) Inventario de medios de que disponemos.
39) Pijaciôn y valoraciôn de los diferentes programas.
49) Elecciôn de programas.
59) Tiaducciôn en teminos de presupuesto del coste del —  
programa adopt ado.
69) Cfxnparaciôn entre los objetivos senalados y los obtenu
dos.
Es indudablemente una técnica util, mas no es una panacea- 
para los problemas presupuestarios.
29*) En el presupuesto en base cero, cada unldad formula - 
sus propuestas presupuestarias con las diferentes altexnativas que - 
propone. Cada altemativa es propuesta a diferentes niveles de esfuer 
zo. Jerarquizadas las propue stas se escogen las que van a ser dota—  
das presupuestariamente al nivel de esfuerzo que se escoja.
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Es una técnica mas sencilla que el presupuesto por progra­
mas y al mismo tiempo menos opuesta al presupuesto tradicional.
30*) Consecuencia de las nuevas ezigenoias que se le plan- 
tean al Estado, al que cada vez mas se le pide encauzar la economia, 
racionalizar las decisiones y optimizar los rendimientos es la apaid
ciôn de la planificaoiôn eoonômica. Como consecuencia de la apari--
ciôn del presupuesto por programas y del presupuesto en base cero,la 
planificaciôn es menos necesaria. En cualquier caso el problema mas- 
importante que se sigue planteando cuando existe planificaoiôn es la 
diferencia de ambit o temporal entre presupuesto y plan econômico.
Del capitule 17
Es en el campo de este capitule donde realmente se plantean 
de una forma mas clara unas conclusiones que ademas de exponer en —  
forma breve lo que con anterioridad se ha tratado, muestran las ideas 
del doctoremt) sobre el tema que ha tratado en esta tesis. En alguna- 
de ellas, incluso, se senalan diferencias de realizaciôn del control 
con lo que en la realidad se esta llevando a cabo. En relaciôn con - 
este capitule podemos conoluir que:
31*) El control Psurlamentario es por supuesto el primero - 
ejercido en el tiempo y en el espacio, pero, no obstante, tiene unas 
may claras limitaciones, tanto por razones de la actual especializa- 
cion del tema presupuestario como por la premura de su actuaciôn.
32*) El control extemo, si se limita al control posterior
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del gasto, entendemos qae sera inopérante con independencia de los - 
medios materiales y personales de que el Tribunal de Cuentaus pueda - 
disponer.
Si el Tribunal realiza control fiscaJ.izador durante el pig 
ceso de realizaciôn del gasto, el problema puede ser doble: posible - 
paralizacion del proceso de gestion del gasto ante el temor del ges­
tor, ante la discrepanoia con un ôrgano de control de tanta autori—  
dad, o bien posibilidad de que en fonciôn jurisdiccional el Tribunal 
deba ezigir responsabilidad a sus propios funcionarios que hayan rea 
lizado funciones fiscalizadoras.
33*) EL control intemo ha sido acusado, a veces con razon 
de duplicar actuaciones administrâtivas, de entorpecer estas mismas- 
actuaoiones, dilatar el tiempo de resoluciôn de los «q»edientes y (ü 
luir las responsabilidades.
34*) La legalidad sera algo necesario de verificar en cual 
quier gasto y ello cualquiera que sea el tipo de presupuesto utiliza 
do. La eficacia del gasto es también algo exigible en un presupuesto 
que résulta escaso para las f inalidades que hay que atender. Legali­
dad y eficacia son, pues, metas con juntas del control.
35*) A pesar de las limitaciones del control peu^ l^amentario, 
es évidents que la toma de decisiones y la sanciôn definitiva de la- 
liquidaciôn de un presupuesto deben ser realizadas por las Cortes Ge 
nerales. En especial la toma de decisiones corresponde al Parlement o. 
Si se qulere que taies decisiones sean rapides y acertadas deberan - 
ser tomadas previo estudio en Comisiones i^rlamentarias especializa- 
das.
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36*) Al Tribunal de Cuentas corresponde el control extemo 
del gasto publico. Habra de potenciarse en nuestra opiniôn la fbnoiôn 
fiscalizadora del Tribunal, tratando de salvar las disfbnoiones que- 
su practioa pudiera presenter.
37*) La Intervenciôn General de la Administraciôn del Ssi» 
do es el ôrgano encargado del control intemo. En cuanto tal debe de 
pender del Ejecutivo, pero también por razones de funoiôn debe gozar 
de plena autcmomia en su labor controladora. Dentro de la insalvable 
contraposiciôn intemo-autôncmo, parece que c<mo mejor se resuelve - 
la aparente contradicoiôn es mediante la adscripciôn de dicho ôrgano 
a la Presidenoia del Gobiemo.
38*) Convendria que la fiscalizaciôn previa fuese selecti­
ve y se realizase por tôcnicas de muestreo o bien que fnese volunta- 
ria en el sentido de que pudiese ser solicitada por el gestor cuando 
lo estimase oportuno. Entendemos que es mejor y mas eficaz la prime­
ra de las dos resoluciones expuestas.
39*) El control de la intervenciôn material del pago, en - 
nuestra opiniôn, podria desaparecer tal y como hoy se ejerce. Deberia, 
en cambio, potenciarse la intervenciôn de la ordenaciôn del pago y - 
la justificaciôn de los gastos.
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